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Vorwort. 

Ein  hervorragender  nichtpublizistischer  Vertreter  einer  rhei- 
nischen  Fakultat  auBerte  vor  kurzem  gesprachsweise  seine  Zweif el, 
ob  bereits  die  Zeit  fur  eine  systematisehe  kompendiose  Ver- 
arbeitung  des  neuen  deutschen  Reichsstaatsrechtes  gekommen 
sei.  Der  Verfasser  kann  sich  diesen  Bedenken  nur  anschlieBen 
und  mochte  noch  einen  Schritt  weitergehend  selbst  den  Ge- 
danken  an  ein  Lehrbuch  als  im  Augenblick  verfriiht  abweisen. 
Seine  Schrift  mochte  aber  auch  nreht  die  Aufgabe  aufnehmen, 
die  bereits  von  einzelnen  trefflichen  Kommentaren  wahrgenom- 
men  wurde  und  diesen  in  irgendeiner  Form  —  etwa  durch  den 
Vorzug  einer  verbindenden  Darstellung  —  eine  neue  unverdiente 
Konkurrenz  bereiten.  Sie  baut  gewiB  z.  T.  auf  diesen  namhaften 
Vorgangern  auf  und  fuhrt  insoferne  ihre  Aufgabe  fort,  muB  aber 
diese  erwiinsehte,  ja  unentbehrliche  Unterstiitzung,  namentljch 
fiir  die  bekannte  Entstehungsgeschichte  der  Verfassung  zum 
groBen  Teil  voraussetzen  oder  iibernehmen,  um  im  engen  Rahmen, 
den  die  auBeren  Umstande  bedingen,  eine  eigene  Daseinsberech- 
tigung  zu  gewinnen,  die  auf  ganz  anderem  Felde  gesucht  wird. 

Was  dieses  Buch  eigentlieh  anstrebt,  scheint  nun  freilich 
abermals  durch  ein  anderes  gewichtiges  Wort,  die  Warnung 
eines  unserer  ersten  Staatsrechtslehrer,  verstellt.  Kein  Geringerer 
als  T  r  i  e  p  e  1  meint,  daB,  was  eine  staatsrechtliche  Betrachtung 
erst  wahrhaft  reizvoll  macht,  die  Beobachtung  des  Verfassungs- 
rechts  unter  Gesichtspunkten  politischer  Dynamik,  zur  Zeit 
notwendigerweise  zu  kurz  kommen  miisse  x. 

Und  doch  scheint  vom  ersten  Tage  an  die  Aufgabe  nicht 
zu  umgehen,  das  in  Weimar  in  Zeitnot  und  im  Drange  ungiinstiger 
Verhaltnisse  geschaffene  Verfassungswerk  in  ruhigerer  Stunde 

1  Archiv  des  off.  Rechts  Bd.  XXXIX  S.  463.  Der  Weg  der  Ge- 
setzgebung  nach  der  neuen  Keiciisverfassung. 
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an  der  Hand  jener  MaBstabe  naehzupriifen,  die  uns  die  all- 
gemeine  politisehe  Erfahrung  an  die  Hand  gibt.  Urn  nicht 
neuerlich  unter  den  Alpdruck  des  gesehriebenen  Wortes  zu 
geraten,  das  uns  Schein  oder  Absicht  mit  der  politischen  Wirk- 
liehkeit  nur  zu  leicht  verwechseln  laBt,  tut  es  not,  Sinn  und 
Wirkung  der  umfangreichen  Weimarer  Gesetzestafeln  nicht  bloB 
nach  einzelnen  Wendungen  oder  parlamentarischen  Erlaute- 
rungen,  sondern  stets  nach  dem  voraussichtlichen  Gesamt- 
ergebnisse,  nach  ihrer  ganzen  politischen  Tragweite  und  in  ihrer 
Plastik  zu  bestimmen.  Geschah  und  geschieht  dies  in  verdienst- 
lichen  Einzeluntersuchungen  alle  Tage,  so  sollte  hier  der  Versuch 
unternommen  werden,  diese  erfreulicherweise  immer  mehr  Boden 
gewinnende  Betrachtungsweise  auf  das  Ganze  anzuwenden,  also, 
wenn  dies  nicht  wieder  bloB  ein  armes  Schlagwort  ware,  ein 
politisch  gesehenes  Reichsstaatsrecht,  ein  Verfassungsrecht  sub 
specie  rerum  politicarum  zu  schreiben.  Dies  verlangt  nicht 
allein,  daB  in  den  damit  geforderten  groBen  Zusammenhangen 
die  Einzelforschung  unterbleibt  und  auf  gelegenere  Stunde  ver- 
schoben  wird,  sondern  auch,  daB  sich  der  jeweilige  Umfang  der 
Darstellung  nach  der  politisch  oft  sehr  divergierenden  Wichtig- 
keit,  nach  der  politischen  Wertigkeit  des  Gegenstandes  richtet 
und  vorziiglich  auf  das  Neue  einstellt.  Mit  dieser  Beschrankung 
auf  die  wichtigsten  miteinander  meistens  korrespondierenden 
Probleme,  denen  sich  die  Einzelheiten  ein-  und  unterordnen, 
mochte  die  Darstellung,  wenn  man  schon  nach  einem  zusammen- 
fassenden  Ausdruck  sucht,  ohne  Verzicht  auf  das  juristisch 
Interessante  und  Grundlegende  auch  die  Bestimmung  eines 
politischen  Lesebuches  fur  weitere  Kreise  erfiillen  und  wenn 
es  nicht  gar  zu  anspruchsvoll  ware,  am  liebsten  ein  zeitgemaBes 
Buch  werden. 

Um  dieser  Bestimmung  gerecht  zu  werden  und  nicht  an 
den  Klippen  zu  scheitern,  die  der  objektiven  politischen  Ueber- 
priifung  eines  noch  im  Streit  verfangenen  Verfassungswerkes 
heute  unleugbar  entgegenstehen  —  vermutlich  ist  dies  der 
eigentliche  Sinn  von  T  r  i  e  p  e  1  s  Warming  —  war  die  Dar- 
stellung an  jene  Gebote  gebunden,  die  ein  groBer  darstellender 
Schriftsteller  fur  die  Dichtung  aller  Zeiten  aufstellt,  wenn  er 
sagt,  daB  der  Dichter  fiir  alles  und  alle  die  gleiche  Sympathie 
haben  miisse,  um  alles  verstehen  und  beschreiben  zu  konnen. 
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Die  gleiche  Lehre  ergibt  sich  auch  fur  unser  engeres  Fachgebiet, 
zumal  auoh  die  Darstellung  eines  jungen,  durch  geschichtlichen 
Umsturz  herbeigefiihrten  Staatsrechtes  nicht  gelingen  kann, 
wenri  man  sich  nicht  auf  den  Boden  der  Tatsachen  stellt.  Diesen 
Grundsatz  glaubt  der  Verfasser  nirgends  verlassen  zu  haben  und 
wenn  seine  Durehfiihrung  gelegentlich  doch  warmerer  Farben- 
gehung  nicht  entraten  kann,  so  diirfte  sich  wohl  unschwer  aus 
anderen  Belegstellen  naehweisen  lassen,  daB  Aufmerksamkeit 
wie  Kritik,  iieden  und  Schweigen  sich  gleichmafiig  verteilen 
und  immer  im  Dienste  einer  nach  Menschenmoglichkeit  un- 
befangenen  Gesamt darstellung  verbleiben.  Auch  der  vor  kurzem 
vorzeitig  hingeschiedene  Hubrich1  meinte  dasselbe,  er  fiihrt 
es  nur  anders  durch,  wenn  er  sich  auf  die  Funktion  eines  posi- 
tiven  Jurifsten  zuriickzog,  der  ohne  Riicksicht  auf  der  Parteien 
Ha6  und  Gunst  schreibt,  wie  es  das  Juristenhandwerk  nun 
einmal  mit  sich  bringt. 

Um  die  Darstellung  des  Stoffes  den  besonderen  Aufgaben 
und  Zielen  am  besten  anzupassen,  wurde  die  vom  Verlage 
anger egte  Form  von  Vorlesungen  gewahlt.  Es  sind  dies  nicht 
etwa  Vortrage,  die  je  in  dieser  Fassung  gehalten  wurden  oder 
noch  gehalten  werden  sollen  und  schlieBlich  zu  einem  Buche 
fiihren,  sondern  bloB  Anlehnungen  an  die  Rede,  deren  innere 
Form  nur  geborgt  wird,  um  annahernd  jene  Freiheit,  Beweg- 
lichkeit  und  Zwangslosigkeit  zu  erreichen,  die  sich  dem  bei 
naherer  Betrachtung  immer  scharfer  hervortretenden,  so  durch 
und  durch  problematischen  Charakter  vieler  Weimarer  Ein- 
richtungen,  noch  am  ehesten  anbequemt. 

Nur  so  darf  die  Darstellung  hoffen,  einerseits  den  tiefen 
Widerstreit  zwischen  juristischer  Formgebung  und  politischer 
Umwandlung  am  lebendigsten  auszumiinzen  und  anderseits 
dem  noch  fliissigen  Aggregatzustand  des  neuen  Verfassungs- 
rechtes  einigermaBen  gerecht  zu  werden.  Diese  Form  der  Dar- 
stellung begiinstigt  iiberdies  auch  die  augenblicklich  gebotene 
Beschrankung  auf  die  wichtigeren  Erscheinungen  des  Schrift- 
tums  oder  in  iiberbestimmten  Fallen  auf  bloB  beispielsweise 
beigebrachte,  als^o  nur  representative  literarische  Belege,  aus 
denen  die  iibrige  Literatur  gewonnen  werden  kann,  die  sich  in 


1  Das  demokratische  Verfassungsrecht  des  Deutschen  Beiches,  1921. 
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so  vielen  Punkten  beriihrt,  daB  auf  eine  vollstandige,  in  jedem 
Sinne  ersehopf  ende  Wiedergabe  bis  auf  weiteres  verzichtet  werden 
darf. 


Nieht  mehr  verwertbar  war  die  mit  den  beiden  Verordnungen 
zum  Schutze  der  Republik  vom  26.  und  29.  Juni  1922,  RGB1. 
S.  521  und  532  einsetzende,  zwar  Grundfragen  aufriihrende, 
aber  die  groBen  Linien  der  vor  Monaten  abgeschlossenen  und 
dem  Druck  iibergebenen  Darstellung  wohl  nirgends  ernstlich 
alterierenden  Schutzgesetzgebung,  die  das  Gesagte  eigentlich 
mehr  ausfiihrt,  belegt  und  bestatigt  als  modifiziert.  Sie  diirfte 
sich  daher  allenthalben  miihelos  verteilen  und  einfiigen.  Vor 
allem  schon  die  einleitende  V.O.  mit  der  ganzen  Spannweite 
der  kommissarischen  Prasidentendiktatur x)  und  der  weiter- 
oszilierenden  Zusammensetzung 2)  des  seither  gesetzlich  iiber- 
nommenen  neuen  Staatsgerichtshofs  zum  Schutze  der  Republik. 
In  deri  Einzelheiten  fordert  diese  der  Weimarer  Verfassung 
eingepaBte  Zeit-  und  Gelegenheitsgesetzgebung  ohnehin  die 
Sonderuntersuchung;heraus,  die  ihr  auch  voraussichtlich  in  vollem 
MaBe  zuteil  werden  wird.  Zur  Stunde  hat  es  wenigstens  den 
Anschein. 

Dem  Verlage,  von  dem  auch  die  Anregung  zu  diesem  Buche 
ausging,  sage  ich  fur  alle  Unterstiitzung  vielen  Dank. 

Wien,  20.  Juli  1922. 

Der  Verfasser. 


i  Vgl.  S.  358.  2  Vgl.  S.  97  f. 
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teiligten Lander  265  ff.  ■ —  Die  Erschwerungen  sind  hier 
in  das  Vorverfabren  verlegt  und  nicht  geringer  als  bei 
einer  formlichen  Verfassungsanderung  267  f.  • —  Die 
Gegnerschaft  PreuBens  und  anderer  gegen  derartige  ,,un- 
freiwillige"  Gebietsanderungen  268  f.  —  Rechtlicher 
Charakter  der  Intervention  des  Reiches  269  f.  —  Es  wird, 
da  in  der  Praxis  infolge  der  ungemeinen  Erschwerungen 
nur  die  Zustimmung  der  Lander  maBgebend  werden 
diirfte,  die  Umgliederung  wesentlich  weder  fordern  noch 
hindern  koniien  270  f.  —  Daher  die  wohl  iibertriebene 
Beunruhigung,  die  noch  durch  den  mangelhaften  Ausbau 
der  Verfassungsnormen  gesteigert  wird  271,  —  Dieser 
erklart  sich  durch  die  politisch  gebotene  Verallgemeine- 
rung  der  Losung,  die  schon  deshalb  iiber  das  Bediirfnis 
hinauszielt  272. 
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VI.  Die  preufiisch-deutsclie  Frage. 

1.  Das  Problem   273—274 

Die  zuletzt  ,  vorherrschende  Stellung  PreuBens  im 
Reichsgefuge  273.  —  Die  preuBisch-deutsche  Frage  dreht 
sich  im  Wechsel  der  Zeiten  immer  um  Hersteilung,  Wand- 
lung  oder  Beseitigung  der  preuBischen  Hegemonie  273.  — 
Rivalitat  Preufiens  mit  dein  grofieren  Deutschland  273  f. 

—  Die  Aufiehnung  gegen  dieses  Verbal tnis  274. 

29  Der  friihere  Zustand   274—277 

Die  faktische  und  rechtliche  Ueberlegenheit  PreuBens 
im  friiheren  Reiche  275.  —  Die  wichtigsten  Vorrechte  275. 

—  Zurnal  die  Bildung  der  friiheren  Reichsleitung  275.  — 
Einflufi  im  Bundesrat  276.  —  Die  ,,Wirtschaftsmacht'c 
PreuBens  276.  —  Die  durch  ail  dies  gebotene  Homogenitat 
der  Regierung  in  PreuBen  und  im  Reiche  277. 

3.  Grtinde  und  Gegengriinde   277—283 

Besorgnis  einer  neuen  natiirlichen  Hegemonie  des 
groBen  PreuBen,  gerade  well  auch  die  neue  Reichsregierung 
auf  die  Anlehnung  an  die  feste  preuBische  Staatsorgani- 
sation  angewiesen  ware  277  ff.  —  Der  heutige  Zustand 
verlangt  und  erschwert  zugleich  die  flomogenisierung 
der  Reichs-  und  der  preuBischen  Regierung  278  f.  —  Das 
durchdemokratisierte  Reich  erlaubt  allerdings  bei  gleich- 
maBigerer  Gliederung  ein  freieres  Leben  aller  Teile  ohne 
sfcrenge  Unifizierung  279.  —  Die  Uebertreibungen  der 
G-egnerschaft  gegen  ein  groBes  PreuBen  279  f.  —  Das 
preuBische  Problem  vom  Standpunkt  einer  gleichmaBigen 
Ausgestalfcung  der  politischen  Selbstverwaltung  280.  — 
Das  heterogene  Reichsinteresse  an  der  Sicherung  gewisser 
preuBischer  Grenzlander  280  f .  —  Wirtschaftspolitische 
Brwagungen  281.  —  Die  angeregte  Bildung  von  Wirt- 
schaftsprovinzen  (Drews  u,  a.)  281.  —  Nach  diesen 
Vorschlagen  bliebe  PreuBen  ein  geringer  Rest  staatlicher 
Betatigungsmogiichkeiten  282.  — ■  Angebliche  ethische 
und  kulturpolitische  Bedenken  gegen  eine  weitere  Fuh- 
rung  durch  PreuBen  282  f. 


4.  Die  Umgehung  des  Problems  in  der  Verfassung  ....  283—289 

Doch  blieb  die  Erhaltung  Preufiens  unverriickbarer 
Ausgangspunkt  283  f .  — •  Die  von  der  Verfassung  ver- 
suchte  Losung  bedeutet  die  Preisgabe  des  Ziels  285.  — 
Verscharfung  des  Verlustes  rechtlicher  Hegemonie  durch 
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die  angebahnte  Lockerung  der  inneren  Koharenz  PreuBens, 
Ausbau  seiner  Provinzialverwaltung  u.  dgl.  285.  —  Die 
neuen  privilegia  odiosa  285.  —  Die  Vertretung  im  Reichs- 
rat  285  ff .  —  Die  Schwachung  des  preuBischen  Regierungs- 
einflusses  im  Reichsrat  286.  —  Fin?  Vertreter  der  preuBi- 
schen Provinzen  ist  der  Reichsrat  annahernd  Staatenhaus 
286  f.  — Damit  werdennebendenreichsunmittelbaren  auch 
5)reichsmittelbare  Lander"  geschaffen  287  f.  —  Doch  darf 
bei  Beurteilung  dieser  Stilwidrigkeit  und  ihrer  politischen 
Folgen  nicht  ausschlieBlich  das  alte  Staatsideal  zugrunde- 
gelegt  werden  unter  Zuriickstellung  der  Lebensbedurfnisse 
der  neugeschaffenen  Foderativrepublik  288  f. 

5,  Die  damit  be  (ling  to  innere  Wandlung  PreuBens    ....    289 — 297 

Die  Rtickwirkung  der  Vertretung  PreuBens  im 
Reichsrat  auf  die  innerpreuBische  Reform  289.  —  Mvel- 
lierung  der  deutschen  Lander  und  der  preuBischen  Pro- 
vinzen? 289.  — ■  Die  daran  gekniipften  Erwartungen 
Rachfahls  und  anderer  290.  —  Innere  Unwahr- 
scheinlichkeit  dieser  widersprechenden  Losung  290  f.  — 
Doch  lauft  die  beabsichtigte  Hebung  der  Provinzen  auf 
eine  Art  Foderalisierung  PreuBens  hinaus  291  ff.  —  Die 
Haltung  der  neuen  preuBischen  Verfassung  und  des  ersten 
Entwurfs  eines  Gesetzes  iiber  die  Erweiterung  der  Selb- 
standigkeitsrechte  der  preuBischen  Provinzen  293,  — 
Richtlinien  und  Aussichten  der  „F6deralislerung"  295  ff. 

6.  Pereimieniiig  der  deutseli-preiiBisclien  Zweilicit  ?  .    .    .    .    297 — 302 

Die  Sperrfrist  der  RV.  (Art.  167  I)  beglinstigt  die  innere 
Konsolidierung  PreuBens  und  will  dem  Reiche  die  schein- 
bar  vorbehaltene  eigene  Entscheidung  ersparen  297  f.  — 
Diesem  Zwecke  dienen  auch  die  Erschwerungen  der 
plebiszitaren  Absonderung  298.  —  Der  Schwebezustand 
laBb  den  preuBisch-deutschen  Duaiismus  fortbestehen  u.nd 
zeitigt  verschiedene  Bestrebungen  nach  Homogenitat  der 
Reichsregierung  mit  der  preuBischen  Regierung  299.  — 
.  Selbst  die  vielieicht  noch  immer  nicht  vollig  abgewendete 
Verkleinerung  PreuBens  konnte  diesen  organischen,  kon- 
stitutiven  Zwiespalt  niemals  ganzlich  beheben  300.  — 
Dieser  behindert  auch  die  gleichmaBige  Fortbildung  der 
politischen  Selbstverwaltung  im  Reiche  300.  —  Doch 
trifft  die  RV.  nicht  geringe  Vorkehrungen,  urn  diesen 
konstitutionellen  Zwiespalt  bei  Wandlung  der  deutschen 
Staatsidee  auf  ein  MindestmaB  herabzusetzen  301  f. 
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1.  Die  unmittelbare  Yorgeschichte  des  deutschen  Parlamentaris- 
mus (Hindernisse  und  MiBverstandnisse )   302 — 318 

Die  verhaltnismaBig  kurze  Vorgeschichte  302. 

—  Das  Begriffliche  302  f .  —  Die  aite  RV.  bot  keinen 
rechten  Spielraum  fur  durchgreifende  P  aria  merit  ari - 
sierung.  Begrundung  303  ff .  —  Moglich  war  bestenfalls 
eine  auBerliche,  oberstaatliche  Parlamentarisierung  305. 

—  Der  Kampf  urn  die  Inkompatibilitatsnorm  des  Art.  9, 
zweiter  Satz  a.  RV.  305  f .  —  Die  Verfassungsreform  vom 
28.  Oktober  1918,  306.  —  Fiktive  BloBstellung  des  Prin- 
zips  der  parlamentarischen  Regierung  307  f .  —  Die  wesent- 
liche  Vorarbeit  fur  die  unmittelbar  ankniipfende  neue 
RV.  308  f .  —  Doch  wurde  das  politische  Verstandnis  noch 
immer  durch  verbreitete  Irrlehren  Hasbachs,  Reds- 
lob  s  u.  a.  erschwert  310.  —  Die  drei  wichtigsten  Irr- 
lehren (Unvertraglichkeit  des  Parlamentarismus  mit 
,,wahrer"  Demokratie,  ferner  mit  der  Gewaltentrennung, 
Unechtheit  des  Parlamentarismus  ohne  Gleichgewicht  von 
Regierung  und  Volksvertretung  310  f.  —  Volksherr- 
schaft  und  Representation  311  f.  —  Die  Legende  vom 
Parlamentsabsolutismus  312  f.  —  Verkennung  des  Wesens 
moderner  Reprasentation  313  f.  —  Wird  durch  den  Parla- 
mentarismus auch  das  Prinzip  der  strengen  Gewalten- 
trennung mit  Notwendigkeit  verlassen,  so  ist  anderseits 
die  TJnterwerfung  der  Regierung  unter  das  Parlament 
nicht  restlos  315.  —  Das  Gesetz  der  kleinen  Zahl  oder 
der  Verengerung  315  —  in  Verbindung  mit  dem  kollek- 
tiven  EinheitsbewuBtsein  und  der  Einheit  von  Parlament 

.  und  Regierung  315.  —  Die  angebliche  Abart  der  parla- 
mentarischen Kabinettsregieruhg  (Hasbach,  Hiibner) 
316.  —  Der  Parlamentarismus  verlangt  an  sich  nicht 
das  englische  Zweiparteiensystem  316.  — -  MaBigung,  aber 
nicht  Entartung  des  deutschen  Parlamentarismus  durch 
Regierungskartelle  317.  —  Das  trotz  allem  in  seiner  Art 
fortbestehende  Gleichgewicht  zwischen  Regierung  und 
Parlament  erheischt  insbesondere  nicht  effektive  Auf- 
losbarkeit  der  Volksvertretung  durch  die  Regierung 
(Red  slob  u.  a.)  317  f. 

2.  Die  verfassungsmaBige  Stellung  (Organisation)  und  Zu> 
standigkeit  des  Reichstags  319 — 326 

Die  Reichsverfassung  sucht  aber  in  der  Hauptsache 
unbeirrt,  in  Erfullung  aller,  z.  T.  heutzutage  gegenstands- 
loser  Postulate  und  liber  das  eigentliche  Bediirfnis  hinaus- 
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greifend  den  Reichstag  auszugestalten  319.  —  Die  grand- 
legendsten  Bestimmungen  (vierjahrige  Legislaturperiode, 
Selbstversammlungsrecht ,  einmalige  Aufldsbarkeit)  319  f. 

—  Standiger  AusschuB  fur  auswartige  Angelegenheiten 
320.  —  Kriegserklarung  durch  Gesetz  320.  —  Ueber- 
wachungsausschuB  320.  —  Befugnisse  dieser  Ausschiisse 
320  f.  —  Die  „Untersuchungsausschusse''  321  f.  —  Der 
HauptausschuB  der  Kriegszeit  und  der  osterr.  Haupt- 
ausschuB 322.  —  Der  einstige  HilfsdienstaussehuB  323. 

—  Die  involvierte  Parlamentarisierung  oder  Politisierung 
wiehtiger  Verordnungen  323.  —  Es  handelt  sich  dabei 
nicht  urn  „vereinfachte'',  Gresetzgebung  323  f.  —  Der 
Reichstag  als  Trager  der  B-eichsgesetzgebung  325  f. 

3.  Das  problematische  ^Einkammersystem"  im  Reich  .    .    .    326 — 333 

Erheblich  ist  ebensowenig  wie  friiher  die  formelie 
Einheit  des  Reichstags  326.  —  Auch  nicht  der  EinfluB 
der  Lander  und  Landtage  326  f.  —  Wohl  aber  das  neue 
„Bundesratssystem"  327  ff.  —  Erster  Ueberblick  iiber 
die  wichtigsten  Befugnisse   des  Reichsrats  328  ff.  — 

—  EinfluB  auf  die  Gresetzgebung  einschlieBlich  des 
Budgetrechts  328  f.  —  Der  Reichsrat  Huter  der  Ver- 
fassung  329.  —  Das  Pressionsmittel  des  Voiksentscheids 
rundet  den  Einspruch  des  Reichsrats  politisch  auf  329. 

—  Die  Stellung  des  Bundesrats  im  politisch  wichtigen 
Verordnungsrecht  330  f .  —  Vergleich  mit  dem  neuen 
osterreichischen  Verfassungsrecht  330.  —  Aus  allem 
resiiltiert  immerhin  eine  gewisse  politische  Abhangigkeit 
der  Reichsregierung  auch  vom  Reichsrat  331  —  und  damit 
in  legislativer  und  administrativer  Hinsicht  eine  ernste 
zumindest  politische  Brechung  des  einseitigen,  angeb- 
lich  extremen  Reichstagsparlamentarismus  vom  Starid- 
punkt  pdlitischer  Dynamik  331  f.  —  Die  tatsachliche 
Unitarisierung,  MaB  der  Parlamentarisierung  332.  —  Doch 
kann  der  Reibungskoeffizient  des  deutschen  Reichspar- 
lamentarismus  erst  nach  Vorfiihrung  aller  sonstigen  Ge- 
genspieler  des  Reichstags  naher  berechnet  werden  332  f . 

YIII.  Reichsregierung  und  Staatsprasident. 

A.  Di'e  Reichsregierung   .    .    .    .  334—335 

Die  Reichsregierung  als  modifizierte  Verwirklichung 
altunitarischer  Bestrebungen  335. 
1.  Der  Stammbaum  des  Reiehsministers  ........    335 — 343 

Die  rechtsgeschichtliche  Entwicklung  des  Amtes 
durch  Differenzierung  der  Verantwortlichkeit  335  f .  — 
Die  juristische  (kriminalistische)  Verantwortlichkeit  330. 
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—  Entwicklung  und  Steigerung  der  juristischen  zur 
politischen  Verantwortlichkeit  337  f,  —  Das  „Duumvirat'c 
von  Herrscher  und  Minister  338.  —  Die  darauf  ge- 
griindete  institutionelle  Vertretung  des  Reichsprasi- 
denten  durch  den  Reichskanzler  339.  —  Die  ein- 
schlagige  „Staatsprasidentschaft''  in  Baden  und  Wiirt- 
iemberg,  ihre  konstruktive  Begrundung  339.  —  Die 
Gegenerscheinung  der  direktorialen  Republik  340.  — 
Ausweitung  und  hochste  Spannweite  der  politischen 
Verantwortlichkeit  340.  —  Sie  fallt  jetzt  mit  der  Selbst- 
behauptung  der  Regierung  zusammen  341.  —  Der  von 
Lorenz  von  Stein  nachgewiesene  Zusammenhang 
mit  der  Ministerkollegialitat  und  -solidaritat  342.  —  Ihre 
urspriingliehe  Unerhebliehkeit,  z.  B.  im  alten  Oesterreich, 
trotz  „Miiiisterrats"  342  f\  — ■  Irrtiimlich  und  vergebens 
suchte  sie  der  deutsche  Unitarismus  durch  die  bio 6  aufier- 
liche  Organisation  eines  Ministerrats  auszubaiien  343.  — 
Sie  wurde  s.  Z.  wirksamer  durch  das  Kanzlersystem  an- 
gebahnt  343. 

2.  Die  heutigen  Yoraussetzungen  und  der  Cliarakter  der  Eeielis- 

regierung   343 — 355 

Die  Riickbiidung  der  autoritaren  Stellung  des  Erst- 
ministers  (Kanzlers)  344.  —  Das  nunmehr  politisch  aus- 
schlieBlich  maBgebende  Gesetz  der  Fiihrung  344.  — 
Unmoglichkeit  des  Mehrheitszwanges  im  Ministerrat  344  f , 

—  Die  verfehlte  und  trotzdem  beibehaltene  ,,Verantwort- 
lichkeitsgeometrie"  der  Verfassungsnovelle  vom  28.  Ok- 
tober  1918  345  ff.  —  Der  Weimarer  ,3-ichsrnmister" 
durchlebt  seine  ganze  Genealogie  346  f.  —  Die  eigentlich 
zeitwidrige  Organisation  des  Geschaftsganges  der  Reichs- 
regierung  in  der  RV.  347  f.  —  Die  mutmaBliche  Haiid- 
habung  des  Art.  57,  349.  —  Fur  die  Kollegialitat  der 
Reichsregierung  entscheidet  die  durch  das  notwendige 
Koalitionssystem  verscharfte  politische  Koharenz  und 
Solidaritat  349  f .  —  Mit  der  Rezeption  der  bisherigen 
Minister  werden  ferner  typische  Befugnisse  ubernommen 
350  f.  —  namentlich  die  Gesetzesinitiative  der  Regierung 
350  f .  —  Verfehlte  Behandlung  des  Problems  in  Baden 
und  Wurttemberg  351.  —  Die  Regierungsinitiative  stiitzt 
sich  jetzt  auf  das  Gesetz  der  Fiihrung  351.  —  Nur  auf 
dieses  konnen  sich  jetzt  die  Verhandlungsvorrechte  der 
Regierung  in  der  Volksvertretung  griinden  351  f.  —  Einen 
wichtigen  Riickhalt  findet  die  Regierung  nach  wie  vor 
schon  aus  technischen  Griinden  an  der  auch  im  neuen 
Schwebezustand  noch  immer  zur    Regierung"  gezahlten 
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Bureaukratie  352  ff .  — ■  Die  damit  bewirkte  Modifikation 
des  deutschen  Parlamentarismus  354.  — •  Doch  ist  audi 
die  Stellung  der  Bureaukratie  zum  Pariament  gegen  frii- 
her  wesentlich  geandert  354.  —  Sie  findet  im  aufieren 
Verhalten  niciit  imraer  den  angernessenen  Ausdruck  354  f. 

B,   Der  Reichsprasident    355—373 

Die  Anlehnung  an  die  Reichsregierung  355.  —  Wider- 
sprechende  Konzeption  aus  der  Kreuzung  auslandiseher 
Muster  und  auseinanderstrebender  Weimarer  Besonder- 
heiten  356. 

1,  Der  Reichsprasident  als  NacMolger  des  deutschen  Kaisers 

und  der  monarchischen  Gewalt  im  friiheren  Reich   .    .    .    356 — 359 

Die  Nachfolge  nach  dem  deutschen  Kaiser  der  Ver- 
fassungsreform  vom  28.  Oktober  1918  356  f.  —  Die  Nach- 
folge  nach  dem  Bundesrat  357  f.  —  Die  blofi  kommissari- 
sche  Diktatur  des  Reichsprasidenten  358.  —  Die  Auf- 
losung  des  Reichstags  359. 

2,  Der  President  als  Kontrollorgan  des  Reichstags    ....    359 — 362 

Der  Prasident  als  plebiszitares  Kontrollorgan  359. 
—  Auflosung  des  Reichstags  und  Verfiigung  liber  den 
Volksentscheid  359.  —  Llickenhafte  Inkompatibilitats- 
norm  des  Art.  44  RV.  359  f .  — ■  Der  Einschlag  auswartiger 
Muster  zur  Starkung  der  autoritaren  Stellung  des  Prasi- 
denten  360  f.  —  Aber  die  Gegenzeichnung  361  f.  —  Der 
Prasident  ist  auch  nicht  Chef  der  Regierungsgewalt.  jedoch 
allenfalls    Duumvir"  362. 

8,  Die  Verantwortlichkeit  des  Prasidenten   362—367 

Einbeziehung  des  Prasidenten  in  die  politische  Ver- 
antwortiichkeit  363  f .  —  Sie  entspricht  zwar  dem  Wesen 
einer  demokratischen  Republik  und  wirkt  der  vielleicht 
allzuherrschaftlichen  Anlage  des  Amtes  entgegen  364.  — 
Dagegen  verwischt  die  juristische  Verantwortlichkeit  des 
Prasidenten  die  Grenze  zur  Reichsregierung  und  den 
urspriinglichen  Sinn  der  juristischen  Verantwortlichkeit 
sowie  den  der  Gegenzeichnung  364  f.  —  Die  damit  be- 
wirkte konstruktive  Verschmelzung  des  Prasidenten  mit 
der  Reichsregierung  365.  —  Der  Nachteil  fur  den  Prasi- 
denten 365  f.  —  Der  Prasident  ist  aber  gleichwohl  besser 
nicht  als  Reichsminister  anzusehen,  sondern  wie  dieser 
gleich  dem  osterreichischen  Bundesprasidenten  als  Volks- 
beauftragter  367.  —  Aber  schon  konstitutionell  in  schwie- 
riger  Lage  367. 
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4.  Die  „Schwaehe"  in  der  Stellung  des  Reichsprasidenten     .    367 — 37$ 

Die  sog.  ,5Schwache'c  des  deutschen  Prasidenten 
griindet  sich  besonders  auf  die  politischen  Begleit- 
umstande  raid  Gregebenheiten  367  f.  —  So  vermag  seine 
plebiszitare  Berufung  schon  infolge  der  Zerkluftung  des 
deutschen  Parteilebens  nicht  die  voile  Wirkung  zu 
zeitigen  367  f.  —  Das  -G-esetz  iiber  die  Wahl  des  Keichs- 
prasidenten 368.  —  Moglichkeit  einer  nachtraglichen  Star- 
kung  durch  zwischenzeitige  politische  Vers chiebungen 369. 
—  Die  Sicherung  des  Zusammenlebens  mit  dem  Reichs- 
tag 369.  —  Die  Rechtsfolgen  einer  mutwillig  beantragten 
Absetzung  des  Prasidenten  369  f .  —  Sie  bedeuten  aber 
keineswegs  eine  wirksame  Begiinstigung  370.  —  Der 
hinzutretende  Mangel  an  politischem  Prestige  muB  sonst 
wichtige  Befugnisse  des  Prasidenten  entwerten  370  f .  — 
An  sich  ware  aber  der  Wirkungskreis  des  Prasidenten 
nichts  wc?iiger  als  gering  372.  —  Er  bleibt  mir  in  den 
PluB  der  Konjunktur  gestellt  und  bekommt  als  Erster 
die  Schwachen  der  jnngen  Republik  zu  fiihlen  373. 

IX.  Die  anderen  Oegenspieler  des  Parlaments  im 
einzelnen. 

1.  Der  Reichsrat   .  373—405 

a)  Die  Organisationselemente  eiiies  Staat  e  n- 
hauses  374—376 

Die  Annaherung  des  beibehaltenen  Bundesrats- 
systems  an  ein  Staatenhaus  374.  —  Durch  Parlamentari- 
sierung  von  innen  und  unten  375.  —  Versammlung  und 
einzelne  Verfahrensbestimmungen  ( Oeff entlichkeit  der 
Sitzungen)  des  Reichsrats  875  f.  —  Die  Teilnahme  der 
Mitglieder  der  Reichsregierung  376.  —  Die  Rechnungs- 
legung  der  Reichsregierung  376. 

b)  Der  Reichsrat  als  Bundesrat  und  Regie- 
rungskorper   .    .    .    .  376—392 

Die  gleichwohl  f ortbestehende  reichsregierungsrnaBige,  , 
wenn  auch  hierin  verkiimmerte  Gestaltung  des  Reichsrats 
376  f.  —  Die  jetzt  erforderliche  scharfere  Auseinander- 
haltung  beider  Punktionen  377.  —  Doch  ist  eine  Rein- 
kultur  beider  koexistenten  Aufgaben  nur  mit  Vorbehalten 
moglich  377  f.  —  Der  Einbau  und  Vorsitz  der  Reichs- 
regierung 378.  —  Einbringung  der  „  Gesetzesvorlagen' 4 
des  Reichsrats  378.  —  Die  Privilegien  des  Reichsrats 
378  f .  —  Zuziehung  seiner  zustandigen  Ausschiisse  zu 
Beratungen  der  Reichsministerien  379.  —  Der  Ersatz 
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des  Bundesratsvorr  edits  nach  Art.  9  a.  RV.  durch  die 
Entsendung  von  Bevollmachtigten  der  Lander  zu  den 
Verhandlungen  des  Reichstags  379.  —  Nach  der  Ge- 
schaftsordnung  des  Reichsrats  gelten  die  Vertreter  der 
Lander  im  Reichsrat  als  Bevollniachtigte  zu  den  Reichs- 
tagsverhandlungen  (Vermutung  und  dispositivss  Recht) 
380.  —  Wesentliche  Selbstbehauptung  des  Foderalismus 
im  Reichsrat  380.  —  Die  Permanenzerklarung  des  Reichs- 
rats in  der  G-eschaftsordnung  381.  —  Einberufung  der 
Ausschiisse  381.  —  Der  alte  Gedanke  einer  korporativen 
Verbindung  der  Landesregierungen  unter  dem  Primat 
der  Reichsregierung  bleibt  nicht  nur  gewahrt,  sondern 
kann  vielleicht  mit  dem  Wegfall  der  alten  Hegemonial- 
privilegien  restloser  durchgefiihrt  werden  382  f .  —  Jetzige 
Entbehriichkeit  der  alten  Inkompatibilitatsnorm  i.  V.  zum 
Reichstag  383.  — ■  Auch  die  Vertretung  der  preuBischen 
Provinzen  im  Reichsrat  verkiimmert  nicht  den  natiir- 
lichen  wirksamen  Riickhalt  der  anderen  Lander  am 
preuBischen  StaatsbewuBtsein  383.  —  Der  Ausbau  jeder 
der  beiden  Funktionen  des  Reichsrats  unterbindet  die 
voile  Auswirkung  des  rein  parlamentarischen  Prinzips 

383.  ^ —  Der  nahere  Anteil  des  Reichsrats  am  Verordnungs- 
recht  383  ff.  —  Aber  die  anscheinend  gegenteilige,  jedoch 
vorbehaltsvolle  Uebertragung  der  zur  Ausftihrung  der 
Reichsgesetze  erforderlichen  allgemeinen  Verwaltungs^ 
vorschriften  an  die  Reichsregierung  nach  Art.  77  RV. 

384.  —  Der  Art.  77  als  Richtlinie  fur  die  gesetzliche  Dele- 
gierung  von  Rechtsverordnungen  an  die  Reichsregierung 
384  f .  —  Doch  muB  die  Reichsregierung  als  scheinbare 
Tragerin  des  Verordnungsrechts  wohi  in  den  wichtigsten 
Belangen  mit  dem  Reichsrat  teilen  385  ff .  —  Das  Landes- 
steuergesetz  vom  30.  Marz  1920,  RGrBl.  S.  402?  387.  — 
Die  im  Verordnungsrecht  erforderliche  unerlaBliche  Zu- 
stimmung  ist  typisch  fur  die  Erhaltung  der  reinen  un- 
gebrochenen  Bundesratsqualitat  387.  —  Gegensatze  zum 
Gedanken  einer  rein  parlamentarischen  Reichsregierung 
387.  —  Uebertragung  weiterer  wichtiger  Entscheidungen 
an  den  Reichsrat  durch  die  Ausfiihrungsgesetzgebung, 
Landessteuergesetz  388.  —  Die  damit  bewirkte  Verkiim- 
merung  des  Machtbereichs  der  Reichsregierung  vom  uni- 
tarischen  Standpunkt  aus  388.  — Die  beiratlichen  „Hegie- 
rungsanteile"  des  Reichsrats  389  ff.  —  Die  ,,Zustimmung" 
zur  Einbringung  von  Regierungsvorlagen  389.  —  Die 
?,Gesetzesinitiative"  des  Reichsrats,,  die  Paarung  von 
Beirats-  und  Bundesratsqualitat  390  f.  —  Die  politische 
Losung  dieses  Zwiespalts,  der  dem  Reichsrat  damit  ge- 
sicherte  tatsachliche  EinfluB  auf  die  Reichsregierung  391  f. 
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c)  Das   zweikammerliche  Z  u  s  a  m  m  e  n  w  i  r  k  e  n 

des  Reichsrats  mit  dem  Reichstag  .  .  .  392  — 401 
Die  dafiir  typische  uneehte,  weil  nicht  unbedingt 
erfordeiiiche  und  darum  beiratliche  ,,Zustimmung''  des 
Reichsrats  392.  — ■'  Sie  fiihrt  zur  Negierung  eines  Zwei- 
kammersystems  393.  —  Diese  wird  aber  auf  politischem 
Wege  kraft  des  bestehenden  Foderalismus  berichtigt 
393.  —  Kennzeichnende  Stellung  des  Reichsrats  zum 
Budgetrechte  des  Reichstags  nach  Art.  85  RV.  393  ff. 

—  Nichtzustimmung  und  Einspruch  394  f.  —  Die  ein- 
schlagigen  Befugnisse  des  Reichsrats  sind  zwar  in  der 
RV.  noch  immer  als  Regierungsgeschaft  systemisiert, 
obwohl  der  Haushaltsplan  durch  Gesetz  festgestellt  wird 
395.  —  Immerhin  ist  diese  Mitwirkung  des  Reichsrats 
politisch  ein  Rest  von  Bundesratssystern  396.  —  Die 
Moglichkeit  eines  Reichsratseinspruchs  gegen  den  vom 
Reichstag  ohne  Abanderung  gesetzlich  festgestellten 
Haushaltsplan,  politische  Bedeutung  397  f .  —  Der  Ein- 
spruch gegen  „einfache"  G-esetze  als  Verfassungskontrolle 
398.  —  Der  unter  alien  noch  wirksamste  Einspruch 
gegen  Verfassungsanderungen  398.  —  Geniigt  zum  Ein- 
spruch schon  die  TJeberschreitung  eines  Drittels  der  im 
Reichsrat  abgegebenen  Stimmen  ?  398  ff .  —  Der  poli- 
tische Hintergrund  dieser  gewiinschten  Kontrollver. 
scharfung  401  f. 

(1)  Ergebnisse    .    .    .    .   401 — 405 

Die  politische  Aufrundung  des  Reichsrats  zum  Werte 
einer  zweiten  (oder  ersten)  Kammer  401.  —  Die  dem 
Reichsrat  zugemessene  Ausgleichsfunktion  401  f .  —  Nur 
ist  nach  wie  vor  keine  absorbierende  Vertretung  der 
Landesregierungen  zu  erwarten,  sondern  mit  einem  eher 
gesteigerten  Immediatverkehr  von  Regierung  zu  Re- 
gierung  zu  rechnen,  zumal  z.  B.  die  Reichsaufsicht  dem 
Reichsrat  verschlossen  blieb  403.  —  Doch  hemmt  der 
Reichsrat  die  Vereinheitlichung  der  Reichsregierung  und 
in  gleicher  Weise  ein  wirkliches  Einkammer system  404. 

—  Die  darin  besonders  kunstvollen  Bestimmungen  der 
Weimarer  Verfassung  iiberwinden  die  Spannung  von 
Recht  und  Politik,  sie  erlauben  keine  eindeutige  Voraus- 
sage  iiber  die  unitarische  Entwicklung  des  Reichs  405. 

2,  Der  Reichswirtschaftsrat    .   405—425 

a)    Vorgeschichtef   405—409 

Auch  der  Reichswirtschaftsrat  leitet  sich  vom  Pro- 
jekt  einer  ersten  Kammer  her  405.  —  Der  Gedanke 
einer  berufsstandischen  Vertretung  405.  —  Die  sonstige 
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reiche  Genealogie  des  Reiehswirtschaftsrats  bis  zur  Rate- 
idee  406  f.  —  Die  entstehungsgeschichtliche  Rivalitat 
mit  dem  Reichsrat  verkorpert  den  Wettlauf  der  berufs- 
standischen  Vertretung  mit  dem  im  Gedanken  der 
Selbstverwaltung  zusammenlaufenden  uberlegenen  F6- 
deralismus  406  ff .  —  Die  mit  dem  preufiischen  Volks- 
wirtschaftsrat  Bismarcks  verkniipften  vorbildlichen 
Motive  und  Erwartungen  408  f . 

b)  Zwiespaltige  Voraussetzungen  und  V  o  r- 

bilder   409—412 

Heute  wie  damals  die  Frontstellung  gegen  das  er- 
starkende  politische  Parteiwesen  409.  —  Die  damit  be- 
absichtigte  Entpolitisierung  von  Wirtschaftsfragen  und 
ihre  ferneren  Folgen  409  f .  —  Der  kongeniaie  antizentra- 
listische  Gedanke  selbstverwaltender,  wirtschaftlicher 
Demokratie  411.  ■ —  Der  Ausgleich  mit  der  Ratebewe- 
gung  411  f. 

c)  Eingliederung,  Wirkungskreis  und  Aus- 

wirkung    des    Eeichswirtschaf  tsrats    .    412 — 417 

Im  Gegensatz  zur  formenreicheren  Heranziehung 
berufsstandischer  Vertretungen  in  den  Landern  nimmt 
Art.  165  RV.  mit  dem  Reichswirtschaf tsrat  im  Grunde 
zunachst  vorrevolutionare  Gedankengange  auf  412  f.  — 
Zur  Frage  stand  beiratliche  Anlehnung  an  die  R-eichsregie- 
rung  oder  Anbau  an  die  Volksvertretung  413  f.  —  Das 
oberste  RichtmaB  boten  die  Befugnisse  des  Reichsrats 
414.  —  Doch  bleibt  der  Reichswirtschaftsrat  einerseits 
auf  eine  (sozial-  und  wirtschaftspolitische)  Sondermission, 
anderseits  formalrechtlich  durchaus  auf  gutachtliche 
Stellung  beschrankt  414.  —  Die  politischen  Grunde 
414  f .  —  Die  Funktionsangleichung  an  den  Reichsrat  im 
einzeinen  415.  —  Die  Begutachtung  von  Gesetzentwiirfen 
vor  ihrer  Einbringung  415  ff.  —  Vergleich  mit  gewissen 
Errungenschaften  osterreichischer  Berufs  vertretungen  416. 

—  Jedenfalls  beruht  der  Hauptunterschied  zur  einschlagi- 
gen  Behandlung  der  reiehsratlichen  Stellungnahme  in 
einer  verschiedenen  politischen  Bewertung  des  Reichs- 
wirtschaf tsrats  417.  —  Dem  endgiiltigen  Reichswirt- 
schaftsrat wird  damit  nicht  vorgegriffen  417. 

d)  Der   Reichswirtschaftsrat   ais   modern  i- 

sierte     bevorzugte  InteressenVertre- 

tung   418—421 

Die  Vertretung  „eigener"  Vorlagen  im  Reichstag  418f. 

—  Vergleich  mit  der  Selbstvertretung  der  Lander  und 
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den  Befugnissen  des  Reichsrats  419.  —  Die  einschlagigen ' 
Berechtigungen  des  Reichswirtschaftsrats  iibersteigen  an 
sich  kaum  das  Mafi  der  anderen  modernen  Berafsver- 
tretungen  gewahrten  AeuBerungsmoglichkeiten  419  f.  — 
Sie  stehen  in  Verbindung  mit  der  Wiederbelebung  berufs- 
standischer  Gliederungsformen  in  den  parlamentarischen 
,,Interessenvertretungen"  der  fmhkonstitutionellen  Zeit 
420.  — •  Der  Reichswirtschaftsrat  bleibt  dem  Reichstag 
gegemiber  ein  gehobener  Beirat  421 

e)  Der    Reichswirtschaftsrat    als  konkur- 

rierende  beruf  sstandische  Kammer?    .  421—425 

Die  unausgesprochene  hoher  zielende  Rivalitat  mit 
Reichsrat  und  Reichstag  421.  —  Die  mehr  minder  maB- 
gebenden  Anzeichen  der  auBeren  Organisation  des  vor- 
laufigen  Reichswirtschaftsrats  421  f.  —  Der  vorgeschrie- 
bene  Unterbau  in  seiner  notwendigen  Auswirkung  422  f . 

—  Das  davon  in  weiterer  Folge  erhoffte  Aufsteigen  des 
Reichswirtschaftsrats  zu  einer  gleichberechtigten  Kammer 
der  Arbeit  423  f .  und  verfassungsrechtliche  Fortbildurig 
der  Wirtschafts-  und  G-esellschaftsverf assung  im  Sinne  biir- 
gerlicher  Demokratie  ganzer  Gruppen,  Stande  und  Berufe 
424.  —  Der  vorlaufige  Reichswirtschaftsrat  424  f . 

8.  Die  Stimmberechtigten  als  oberstes  Reichsorgan    ....  425—437 
Summarische  Uebersicht  iiber  die  bezeicimendsten 
AeuBerungsformen  der  Volkssouveranitat  425,  und  iiber 
die  auBerste  rein  formalrechtliche  Spannweite  der  ge- 
dachten  ,,unmittelbarenc<  Demokratie  425  f. 

a)  Der  Volksentscheid      .    .    .    .    .    .    .    ...  .    .  426—434 

Begriff  420.  — ;  Geringe  Eignung  fiir  die  groBraumige 
Demokratie  420.  —  Der  Volksentscheid  ist  auch  gar  nicht 
auf  prakt.  Anwendung  angelegt  427.  —  Die  naturlichen 
politischen  Gegnerschaften  427.  — •  Er  ist  seinem  Wesen 
nach  Entpoiitisierungsversuch  427.  —  Die  irrefiihrende 
Haufung  irrealer  Anwendungsfaile  im  Zuge  der  Verhand- 
lung  427.  —  Aber  AusschluB  jedes  obiigatorischen  Refe- 
rendums  und  der  Referendumsinitiative  428.  —  An- 
ordnung  durch  den  Reichsprasidenten  428.  —  Initiative 
des  Reichsrats  bei  entgegen  seinem  Einspruch  beschlosse- 
nen  Verfassungsanderungen  428,  —  Keine  Initiative  des 
Reichstags  im  praktisch  wichtigsten  Falle  des  Art.  74  III. 

—  Politisch  ist  jedoch  Einigung  des  Reichstags  mit  dem 
Reichsrat  vorausgesetztes  Ziel  429.  —  Der  Volksentscheid 
kann  in  der  Wirklichkeit  hochstens  als  eine  yom  Reichsrat 
und  Reichstag  gewollte  schiedliche  Austragung  angerufen 
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werden  430.  —  Auch  in  den  iibrigen  politisch  nebensach- 
lichen  Fallen  kann  das  Referendum  nur  dureh  Zusammei- 
wirken  mehrerer  Faktoren  in  Abhangigkeit  vom  Reichstag 
zustande  kommen  431.  —  Art.  73  I,  431.  —  Das  Erforder- 
nis  der  Gegenzeichnung  in  seinen  Folgen  431  f.  —  Der 
durch  Vermittlung  eines  Drittels  des  Reichstags  nach 
Art.  72  mit  Art.  73  II  vermittelte  Volksentscheid,  eine 
unreine  bedingte  Referenduuisinitiative  432  f .  —  Die 
Schutzbestimmung  fiir  Beschlusse  des  Reichstags  beim 
zustandegekommenen  Volksentscheid  (Art.  75)  434. 

b)Volksbegehren   434—437 

Die  Einrichtung  des  Verfahrens  435.  —  Sie  ist  dur  chaus 
auf  Parlamentarisierung  des  Begehrens  und  Ersparung 
der  Volksabsti  mmung  angelegt  435.  —  Dieser  Gedanke 
verdrangte  oft  notige  Einzelbestimmungen  436.  —  Doch 
scheitert  das  Institut  an  der  Bediirfnisfrage  436.  —  Die 
Volksabstimmung  ist  unwirkli  cher  Appell  von  der  kleineren 
Zahl  der  Volksvertretung  an  die  ganz  groBe  unorganisiert 
gedachte  436  f .  —  Das  mivermeidliche  Versagen  bringt 
als  Riickschlag  eine  Starkung  der  Ideologie  des  Parla- 
mentarismus  437. 


X.  Die  fieichsgesetzgebniig  end  ihr  Weg. 

1.  Das  Yerfahren      ...............  437—447 

Begriff  des  MWeges  der  Gesetzgebung"  438.  —  Das 
Minimum  des  Verfahrens  lafit  keinen  Raum  fiir  , ,  verein- 
fachte"  Gesetzgebung  438.  —  Es  bleiben  nur  verfassungs- 
maBig  vorgesehene  Vereinfachungen  wie  Art.  72,  zweiter 
Satz,  Art.  73,  IV  438  f.  —  Der  Weg  der  Gesetzgebung 
als  HochstmaB  fiir  Verfassungsanderungen  439.  —  Der 
schopferische  Vorgang  ruht  beim  Reichstag  als  dem 
normalen  Trager  der  Reichsgesetzgebung  440  f.  —  Doch 
sind  die  vom  Reichstag  „endgultig"  beschlossenen 
Reichsgesetze  mit  Resolutivbedingungen  beschwert  und 
Zwischenf alien  ausgesetzt  441.  —  Der  GesetzesbeschhiB 
des  Reichstags  ist  keine  Sanktion  441  f.  —  Durch  die 
Konstruktion  der  RV.  wird  theoretisch  die  Annahme  eines 
Einkammersystems  ermoglicht,  ohne  der  Reichstagsent- 
scheidung  Unverbriichlichkeit  zuzugestehen  443.  —  Die 
konstruktiv  angemessene  Terminologie  der  RV.  443.  — 
Die  Hemmungen  des  endgiiltigen  Gesetzwerdens  443  ff . 
Das  nicht  selbsttatige  erschwerte  , .absolute"  Vefco  des 
Volksentscheids  443  f .  —  Die  bloB  suspensiven  Abwehr- 
mittel  444  ff .  —  Der  Einspruch  des  Reichsrats  444  f .  — 

Wittmayer,  Eeichsverfassung.  Ill 
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Begriindung  ohne  unmittelbare  Berichtigung  des  Textes 
445.  —  Der  Reichsrat  ist  kein  gesetzgebender  Faktor 
445  f .  —  Der  Reichstag  bleibt  detentor  der  gesetzgebenden 
G-ewalt  446.  —  Die  deutschen  Reichsgesetze  werden  aber 
trotzdem  erst  vom  Tage  der  Ausfertigung,  nicht  schon 
wie  in  Oesterreich  von  dem  der  parlamentarischen  Ver- 
abschiedung  datiert  446.  —  Vielleicht  mit  Riicksicht  auf 
die  Moglichkeit  langerer  Sehwebezustande  447  —  und 
den  fur  die  Wirksainkeit  entscheidenden  Zeitpunkt  der 
Verkiindung  447. 

2.  Gresetz  und  Verordnung   448 — 457 

Der  mit  dem  „Weg  der  Gesetzgebung"  etwa  ver- 
bundene  Vorbehalt  des  Gesetzes  gegeniiber  der  Ver- 
ordnung 448  f .  —  Er  absorbiert  in  einzelnen  Fallen 
(Verfassungsanderungen,  Grundsatzgesetzgebung)  offen- 
"  bar  den  ganzen  Gegenstand  448  f .  —  Doch  bleibt  das 
gerade  mit  der  neuen  einheitlichen  Reiehsregierung  eigent- 
lich  erst  entstehende  Problem  in  der  RV.  im  allgemeinen 
unberiicksichtigt  449  f .  —  Die  wichtigsten  Grundsatze 
miissen  der  allgemeinen  Staatspraxis  entnommen  und  der 
RV.  zugrundegelegt  werden  450.  —  Die  Delegierung  der 
Verordnung  als  reehtliche,  politische  und  technische  Not- 
wendigkeit  450.  —  Innere  Schranken  der  Delegierung  451. 
—  Vorrang  des  Gesetzes  451  —  wohl  auch  des  Landes- 
gesetzes?  451.  — ■  „Grundsatze"  fiir  die  Landesgesetz- 
gebung  konnen  nur  durch  das  Reichsgesetz  aufgestellt 
werden  451.  —  Sonst  fehlt  aber  eine  sichtbare  aufiere 
Schranke  trotz  unleugbar  vorhandener  innerer  Grenze 
der  Delegierungsmoglichkeit  452.  —  Das  daraus  trotz 
der  veranderten  Verhaltnisse  und  verfiigbaren  Abwehr- 
mittel  nach  wie  vor  entspringende  MiBtrauen  gegen  Mi6- 
brauch  des  Verordnungsrechtes  durch  die  heute  parla- 
mentarische  Regierung  452.  —  Doch  ist  eine  feste  Hand- 
habe  Mr  die  Abgrenzung  der  gesetzlichen  Ermachtigung 
kaum  zu  gewinnen  (Triepel,  XXXII.  deutscher  Juristen- 
tag)  453.  —  Die  Verordnung  teilt  politisch  das  Schicksal 
des  Ministers  und  wandelt  sich  teilweise  in  der  Hand  des 
heutigen  „Volksbeauf tragten' 6  nach  verschiedenen  Sach- 
gebieten  454.  — •  Wenigstens  in  der  wirtschaftspolitischen 
und  sozialpolitischen  Gesetzgebung  macht  sich  die  breiteste 
vorherige  Zuziehung  der  Interessenten  (Einschaltung  der 
Berufsvertretungen  als  kleiner  „Parlamente"  usw.)  gel- 
tend,  die  damit  naher  herankommen,  als  es  die  Gesetz- 
gebung zulaBt  454  f.  —  Mit  diesem  einvernehmlichen  Vor- 
bereitungsverfahren  verliert  sich  der  einstige  schroffe 
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Gegensatz  zum  Gesetz,  aber  auch  der  bisherige  Vorzug 
der  Schnellaufigkeit  455.  —  Doch  gibt  es  auch  keine  ver- 
lafiliche  Demarkationslinie  fur  die  neuen  Verordnungs- 
gebiete,  in  denen  sich  dermaBen  ein  Sehutz  gegen  MiB- 
braucli  von  selbst  eriibrigt  456  —  ebensowenig  wie  durch- 
aus  befriedigende  technisehe  Sehutzvorkehrungen  (Zu- 
stiinmung  von  Reichstagsausschiissen  u.  dgl.)  456.  —  Bei 
aller  noch  immer  gebotenen  Vorsicht  erklart  sich  aber 
die  Gegnerschaft  z.  T.  aus  dem  Zusammentreffen  alter 
Orientierungen  mit  einem  neuen  politischen  Hintergrund, 
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I.  Die  neue  ReichsYerfassung  als  Quelle  des 
geschriebenen  Verfassungsrechts. 

1.  Diskont  inuit  at  oder  Kontinuitat  der 
Eeichsverf  assung? 

Als  eine  „geschriebene"  oder  „starre"  Verfassung  groBten 
Formats 1  bedeutet  die  neue  Reichsverfassung  bestimmungs- 
gem^B  die  Quelle  oder  Grundlage  der  gesamten  Rechtsordnung 
des  Reichs,  also  ein  System,  das  ebenso  reich  verwurzelt  wie 
verastelt  zu  seiner  vollen  Erkenntnis  die  nahere  Vertrautheit 
mit  der  ganzen  revolutionaren  Entstehungszeit  als  seiner  breiten 
Unterlage  vorauszusetzen  scheint  2,  und  zahlreicbe  Kommentare 
&uch   wirklich   veranlaBt,   eine   vortreffliche  besondere  Vor- 

1  Vgl.  dariiber  z.B.  A.  Esmein,  Elements  de  droit  constitutionnel 
1896,  S.  391 — 428.    La  theorie  des  constitutions  Sorites. 

2  Vgl.  dazu  u.  a.  insbesondere  Meyer  - Anschiitz  ,  Lehrbueh 
des  deutschen  Staatsrechts.  7.  Auflage,  Nachtrag  S.  1023—1042,  ferner 
Walter  Jellinek,  Revolution  und  Reichsverfassung,  Bericbt  iiber 
die  Zeit  vom  9.  November  1918  bis  zum  31.  Dezember  1919,  Jahrbuch  des 
offentlichen  Rechts  Bd.  IX,  1920,  mit  reicher  Liberator.  Seitber  nocb- 
znals  Anschiitz  ,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reicbs  vom  11.  Au- 
gust 1920  (Kommentar),  S.  11 — 16,  bzw.  21.  Ein  weiterer  Literatur- 
bericht  W.  Jellineks  ,  Allgemeine  Staatslehre  von  Gr.  Jellinek, 
3.  vermebrter  Neudruck  der  Ausgabe  von  1914,  1921  (Verzeicbnis  der 
Neuerscheinungen).  Von  Einzeldarstellungen  der  deutschen  Revolution 
namentlich  W  i  e  s  e  r  ,  Die  Revolution  der  Gegenwart  (Deutsche  Rund- 
schau 182.  Bd.,  S.  321  ff.)  iiber  den  asthenischen  Charakter  der  deutschen 
Revolution.  Ferner  E.  Menke-Gliickert,  Die  No vemberre vo- 
lution von  1918,  1919;  F.  Meinecke,  Nacb  der  Revolution,  1919; 
im  einzelnen  Oeftering,  Der  TJmsturz  1918  in  Baden,  1920,  Ein- 
leitung:  Krieg  und  Revolution  usw.  Von  auslandischem  Scbrifttum: 
Rene"  Brunet,  La  constitution  allemande  du  11  aout  1919,  1921,  S.  20  ff~ 
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geschichte  voranzuschicken  3.  Wir  wollen  schon  dank  der  sich 
daraus  ergebenden  reichen  Verweisungsmogliehkeit  darauf  ver- 
zichten.  Zwar  hat  die  allgemeine  Vorgeschichte  der  Verfassung 
fiir  das  einfiihlende  Verstandnis  ihrer  Problemlosungen  unleug- 
baren  Wert,  zumal  da  die  wichtigsten,  an  entsprechender  Stelle 
zu  erorternden  Problemstellungen  der  Revolution,  auch  wenn 
sie  im  Verfassungstext  keinen  Niederschlag  und  Ausgleich  f indeny 
doch  immerhin  Kontraste  liefern,  an  denen  die  Leistungen  der 
Verfassung  gemessen  werden  konnen.  Dennoch  beschrankt  sich 
der  Hauptwert  dieser  Vorgeschichte  —  abgesehen  von  der  Genea- 
logie  der  Verfassung  mit  ihren  verschiedenen  parlamentarischen 
Materialien  4,  privaten  Entwurfen  und  auch  noch  dem  Friedens- 
schlusse  als  einer  der  allerwichtigsten  Voraussetzungen  —  auf 
jene  eine  groBe  Tatsache,  welche  den  Wert  der 
Verfassung  als  Quelle  und  Erkenntnismittel  des  geltenden  Ver- 
fassungsrechtes  bestimmt,  und  das  ist  der  revolutionare  Bruch 
mit  der  rechtlichen  Vergangenheit.  Nur  wenn  dieser  Ausgangs- 
punkt  folgerichtig  festgehalten  wird,  la6t  sich  die  so  wichtige 
Vorfrage  befriedigend  beantworten,  ob  die  Reichsverfassung 
wirklich  die  ausschlieBliche  Grundlage,  Ausgangspunkt  oder 
Quelle  der  Rechtsordnung  bedeutet,  was  sie  doch  sein  soil,  und 
ist  sie  das,  dann  kann  es  auch  nicht  schwerfallen,  alle  neben  der 
Verfassung  noch  sonst  in  Geltung  stehenden  Nor  men  wider- 
spruchslos  in  das  Verfassungssystem  einzuordnen. 

Von  dieser  ersten  Hauptfrage,  uber  die  wir  uns  schon  heute 
schliissig  werden  wollen,  ist  eine  zweite  grundverschiedene  aus- 
einanderzuhalten,  namlich  die  nur  fiir  die  praktische  Orien- 
tierung  im  neuen  Verf&ssungsreehte  wichtige,  eigentlich  recht 
auBerliche  Frage,  ob  die  neue  Verfassungsurkunde  alles  inhalt- 
lich  Hineingehorige  auch  tatsachlich  umfaBt  und  eine  erschopfende 
Uebersicht  uber  die  Grundbestande  an  offentlichem  Reichsrecht 

3  Z.  B.  vor  allem  die  weiteren  Kommentare  von  Giese,  4.  Auf!.r 
1921,  und  Poetzsch,   2.  Aufl.  1921. 

4  VgL  vor  allem  die  Berichte  der  verfassunggebenden  National- 
versammlung  1919,  speziell  Nr.  21:  Berieht  und  Protokolle  des  Achten 
Ausschusses  uber  den  Entwurf  einer  Verfassung  des  Deutschen  Reichsr 
1920,  da  der  Regierungsvorlage  ein  Berieht  nicht  beigegeben  war.  Siehe 
ferner  Heilfron,  Die  deutsche  Nationalversammlung  im  Jahre  1919  in  ihrer 
Arbeit  fiir  den  Aufbau  des  neuen  deutschen  Volksstaates  und  Jahrbuch 
t;  6.  R.  IX.  Bd.  S.  122,  bzw.  120  ff. 
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zu  vermitteln  vermag,  oder  ob  wir  auch  auBerhalb  oder  neben 
der  Verfassung  zu  suchen  haben.  Wir  wollen  das  die  Frage 
nach  der  inhaltlichen  Geschlossenheit  der  Verfassung  nennen, 
die,  wie  man  auf  den  ersten  Blick  meinen  sollte,  erst  die  inhalt- 
liche  Priifung  des  Textes  voraussetzt  und  daher  einem  spateren 
Anlasse  vorzubehalten  ware.  Ware  es  nur  das,  wurde  es  sich 
wirklich  bloB  urn  die  Vollstandigkeit  der  Verfassung  im  iiblichen 
Sinne  handeln,  dann  ware  vielleicht  unsere  Frage  nach  der 
inhaltlichen  Geschlossenheit  des  Verfassungsystemes  heute  ver- 
friiht.  PaB  sie  es  nicht  ist,  bedingt  leider  die  durch  den  Friedens- 
vertrag  von  Versailles  geschaff ene  Zwangslage,  welche  den  Kredit 
der  Verfassung  erschiittert  und  die  Klarstellung  ihres  Verhalt- 
nisses  zu  den  Deutschland  auferlegten  Friedensbedingungen  ver- 
langt.  Miissen  wir  aber  schon  aus  diesem  Grunde  nach  der 
Geschlossenheit  der  Verfassung  sehen,  so  wollen  wir  auch  alles 
damit  Zusammenhangende  streifen  und  damit  auch  das  eigene 
allgemeine  Problem,  inwieweit  iiberhaupt  von  geschriebenem 
Verfassungsrecht  die  maBgebende  Bewaltigung  seiner  Aufgabe 
zu  erwarten  ist ;  das  ist  die  Frage  nach  der  Positivitat  5  des 
geschriebenen  Verfassungsrechts  oder  nach  einem  neuesten  Vor- 
schlage  die  Frage  nach  seiner  Faktizitat  6. 

Die  erste  der  aufgeworfenen  Fragen,  die  ,,Monopolstellungtc 
der  Verfassung,  wie  wir  sie  abkiirzend  nennen  konnen,  ist  im 
Grunde  eines  strikten  Nachweises  gar  nicht  fahig  und  erlaubt 
hier  nur  eine  begriffliche  Klarstellung  im  Sinne  der  forschenden 
Dogmatik  und  des  Art.  178  der  Reichsverfassung,  um.einer 
miBverstandlichen  Begriffsverwirrung  hinsichtlich  ihrer  wichtig- 
sten  Voraussetzungen  vorzubeugen.  Zu  diesen  gehort  auBer  der 
bestimmungsmaBigen  Aufgabe  einer  Verfassung  in  unserem 
Falle  auch  die  klare  Erkenntnis  der  vollen  Diskontinuitat,  in 
der  die  neue  Reichsverfassung  zur  alten  steht.  Und  gerade 
hinsichtlich  dieser  Diskontinuitat  konnten  Zweifel  entstehen, 
die  dazu  verleiten  konnten,  das  Alte  neben  dem  Neuen  als  fort- 


5  Im  Sinne  Eadbruclis,  Grundziige  der  Rechtsphilosophie,  1914, 
S.  180,  oder  Jungs,  Das  Problem  des  naturlichen  Rechts,  1912, 
S.  100  u.  a. 

6  Wie  Kelsen,  Das  Problem  der  Souveranitat  und  die  Theorie 
des  Volkerrechts,  Beitrag  zu  einer  reinen  Bechtslehre,  1920,  S.  88,  es 
vielleicht  deutlicher,  aber  nicht  gerade  schoner  benennt. 
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bestehend  anzusehen  und  damit  das  ,,Monopol"  der  neuen  Ver- 
fassung  in  Gedanken  zu  verletzen. 

Wir  diirfen  uns  namlich  nicht  dadurch  beirren  lassen,  daB, 
wie  es  Kahl  als  Berichterstatter  im  Verfassungsausschusse 
hervorhebt,  zwischen  der  vorrevolutionaren  und  der  neuen  Reiehs- 
verfassung  „zweifellos  starke  Verbindungslinien  bestehen"7  und 
da8  ein  groBer,  vielleicht  der  groBte  Teil  des  sonstigen  friiheren 
Rechtes  in  Geltung  verblieb.  Mit  Rechtskontinuitat,  die  allein 
zur  Verkniipfung  und  Verniischung  des  alten  und  neuen  Zu- 
standes  berechtigen  wiirde,  hat  das  niehts  zu  tun.  Diese  Kon- 
tinuitat  ware  rechtmaBige  Abteilung  alles  iieuen  Rechtes  aus 
dem  vorrevolutionaren  Reehtszustande  und  wiirde  in  unlos- 
barem  Widerspruche  stehen  nicht  nur  mit  dem,  was  die  in  neuer 
Rechtssatzung  in  einem  ganz  selbstandigen  Schopfungsakte  ent- 
standene  Verfassung  nach  ihrer  ganzen  Entstehungsweise  als 
neues  Ordnungsprinzip  sein  muB,  sondern  sogar  mit  dem,  was 
sie  dariiber  selbst  im  Art.  178  sagt.  Trotz  aller  Verwandtschaften 
dehnt  sich  aber  zwischen  einst  und  jetzt  die  distanzierende  Kluft 
revolutionaren  Geschehens,  die  auch  Kahl  urspriinglich  deut- 
licher  als  spater  8  als  ,,bewuBten  Bruch  mit  der  Vergangenheit 
durch  die  Ereignisse  der  Revolution"  richtig  kennzeichnet,  aber 
nicht  entschieden  genug  absteckt,  wenn  er  sich  auf  die  Bemerkung 
beschrankt,  daB  von  einer  Rechtskontinuitat  in  dem  Sinne, 
das  dritte,  neue  Reich  als  Rechtsnachfolger  des  zweiten  aus- 
zusprechen,  man  doch  vielleicht  kaum  reden  kann. 

Die  Unsicherheit,  die  herauszulesen  ist  und  Kahl  spater 
auch  nicht  vorubergehend  zum  gegenteiligen  Standpunkte  ge^ 

7  Vgl.  mit  den  folgenden  Zitaten  Berichte  und  Protokolle  des  Achten 
Ausschusses  a.  a.  O.  S.  23. 

8  TJeber  den  angeblichen  spateren  voriibergehenden  Meinungswechsel 
Kahls,  von  dem  dieser  selbst  nichts  weiB,  AusschuBprotokoll  491,  493, 
vgl.  die  Belege  bei  Anschiitz  ,  Kommentar  zur  Beichsverfassung, 
S.  12  und  26.  Als  Berichterstatter  im  Plenum  der  Nationalversammlung 
gesteht  zwar  Kahl  zu,  daB  seine  Ansicht  ,,vereinzelt"  geblieben  und 
der  VerfassungsausschuB  in  seiner  uberwiegenden  Mehrheit  von  der 
Annahme  der  vollkommenen  Bechtskontinuitat  des  alten  und  des  neuen 
Bundesstaats  (d.  h.  Beiches)  ausgegangen  sei.  Doch  ist  Kahl  schlieB- 
lich  doch  in  Liebmanns  Pestausgabe  (1920)  S.  79  ff .  (Die  drei  Beiche) 
auf  seine  urspriingliche  Ansicht  in  geradezu  iiberzeugender  Weise  zuriick- 
gekommen.  Nicht  befriedigend  bloB  darin,  daB  gar  nicht  naher  auseinander- 
gesetzt  wird,  worin  der  behauptete  Unterschied  vom  Problem  der  so- 
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fiihrt  haben  kann  9,  mag  sich  aus  dem  Widerstreit  des  ersten 
Gefiihls,  das  nach  Talleyrand  fast  immer  gut  ist,  aber 
unterdriickt  werden  muB,  mit  der  Angst  vor  unbestimmten 
Gefahren  erklaren,  die  aus  der  Leugnung  der  Kontinuitat  wenn 
schon  nicht  politisch,  so  doch  theoretisch  heraufbeschworen 
werden  konnten.  In  diesem  Zwiespalte  muBte  die  erste  Ein- 
gebung,  der  instinktiv  ganz  richtige  Eindruck,  daB  nunmehr  in 
formeller  Hinsicht  gleichsam  ex  radice  etwas  vollig  Neues  zu 
schaffen  ware,  zeitweise  weichen,  weil  die  schlichte  formal- 
rechtliche  Kontinuitat,  die  uns  hier  am  Herzen  liegt  —  ein 
doch  in  erster  Linie  rein  gedanklicher  OrdnungsprozeB,  der 
allerdings  durch  gelegentlich  hypertrophische  Behandlung  und 
Uebertreibungen  weit  iiber  den  normalen  Kurs  hinaufgeschraubt 
wurde  ■ — ,  nur  zu  leicht  iiberschatzt  und  mit  materiell  rechtlieher, 
das  ganze  Staatswesen  mit  Land  und  Leuten  mitumfassender 
Kontinuitat  zusammengeworfen  wird.  So,  nur  so  laBt  es  sich 
verstehen,  daB  seither  auch  A  n  s  c  h  ii  t  z  10  so  groBen  Wert 
auf  die  Feststellung  legt,  daB  die  Revolution  das  Reich  nicht 
zerstort,  sondern  nur  seine  Verfassung  geandert  habe  und  daB 
esals  solches  auch  noch  heute  weiterbestehe.  DaB  Anschiitz 
das  Wortspiel  der  Praambel  vom  Willen  des  deutschen  Volkes, 
sein  Reich  in  Freiheit,  Gerechtigkeit  zu  erneuern,  zu  festigen  n, 

genannten  Staatensukzession  besteht  und  ferner  der  Eintritt  in  Rechte 
und  Verbindlichkeit  des  fruheren  Reiches  lediglich  als  ein  aus  der 
Zwangslage  hervorgehendes  Faktum  behandelt  wird,  also  gleichfalls  un- 
erklart  bleibt. 

9  Anders,  wenn  man  seine  AeuBerung  (AusschuBprotokoll  491,  493), 
darauf  Wert  zu  legen,  daB  ganz  ehrlich  die  gescMchtliche  oder  gar 
„rechtnche4<  Kontinuitat  des  alten  und  des  neuen  Reich.es  festgestellt 
werde,  uberhaupt  als  zeitweilige  Aenderung  seines  ursprunglichen  Stand- 
punktes  deuten  will,  wie  Anschiitz   a.  a.  O.  12,  26. ^ 

10  Hier  und  im  folgenden  die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs  S.  12 
und  26. 

11  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  173,  geht  darin  noch  weiter,  wenn  er 
aus  Art.  178  Abs.  2  Satz  1  schon  aus  dem  Unterbleiben  eines  naheren 
Zusatzes  zum  dort  erwahnten  „Deutschen  Reich"  der  Verfassung  vom 
16.  April  1871  —  es  wurde  nicht  als  friiheres  oder  seitheriges  Reich  be- 
zeichnet  -—  ein  unzweideutiges  Bekenntnis  zu  dem  Gedanken  heraus- 
lesen  will,  dafi  Revolution  und  National versammlung  kein  neues  Reich 
geschaffen,  sondern  nur  dem  bestehenden  eine  neue  Verfassung  gegeben 
haben.  DaB  Anschiitz  nicht  auch  den  Abs.  2  einbezieht,  hat  wohl 
seinen  Grund  darin,  daB  er  ihn  selbst  nach  Lage  der  Verhaltnisse  (schon 
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auf  die  Goldwage  legt,  obzwar  man  es  doch  mit  den  Worten 
dieser  schmerzgeborenen  Verfassung,  selbst  wenn  man  von  dem 
aufliegenden  Hysteron  proteron  —  war  es  denn  friiher  „sein 
Reich"?  —  und  vom  verhaltnismaBig  geringen  Ansehen  theo- 
retischer  Belehrungen  der  Gesetzgebung  absehen  wollte,  nicht 
gar  so  genau  nehmen  darf .  Gerade  die  neue  Praambel  in  ihrem 
globalen  Inhalt  zum  Unterschied  von  der  alten  ist  f  iir  K  a  h  1 
zuletzt  mit  ein  Grand,  Identitat  oder  Kontinuitat  der  beiden 
Reiche  zu  verwerfen 12 ,  weil  daraus  hervorgehe,  daB  jetzt  der 
Rechtsgrund  des  Reiches  ein  anderer  13  sei.  So  sei  nicht  nur 
die  Erscheinungsform  der  Staatsgewalt  geandert,  sondern  auch 
eine  gewollte  Vernichtung  der  Rechtsgrundlagen  der  Bundes- 
staatsgewalt  erfolgt,  unter  denen  jetzt  auch  bei  K  a  h  1  die 
seinerzeitigen  vertragsmafiigen  Unterlagen  des  alten  Reiches  zu 
Ehren  kommen  14.  Die  Schopfung  von  Weimar  sei  daher  das 
dritte  Reich. 

Fiir  die  ursprunglich  hervorgehobenen  starker!  Vertrags- 
linien  hat  K  a  h  1  in  der  letzten'  Zuspitzung  seiner  Lehre  nichts 
mehr  iibrig.  Es  fallt  diesmal  kein  vermittelndes  Wort,  urn 
zwischen  gestern  und  heute  den  Zusammenhang  herzustellen, 
urn  den  es  als  das  kostbarste  Rechtsgut  Anschiitz  u.  a. 
doch  nur  zu  tun  ist.  Dieser  Zusammenhang,  den  K  a  h  1  zuletzt 
gar  nicht  mehr  zu  uberbriicken  sucht,  laBt  sich  aber  immerhin 
selbst  dann  herstellen,  wenn  man  im  Verhaltnisse  der  Weimarer 
Verfassung  zur  friiheren,  worauf  es  hier  zuvorderst  ankommt, 
also  in  rein  f  ormaler  Hinsicht  von  der  hier  nicht  wegzuleugnenden 
Diskontinuitat  ausgeht.  Hat  doch  die  neue  Gesetzgebung  am 
Zauberstab  der  Rezeption,  wovon  noch  die  Rede  sein  wird, 
jederzeit  das  Mittel  zur  Hand  zur  Herstellung  des  notigen  recht- 
lichen  Anschlusses.  Kontinuitat  im  formalrechtlichen  Sinne 
bleibt  nun  einmal  mit  der  unleugbaren  Unterbrechung  der 

einmal  vorangegangener  Bezeption  solcher  Bestimmungen)  nicht  fiir 
schliissig  halten  diirfte.  Gerade  hier  macht  jedoch  der  Text  einen  aus- 
weichenden  Eindruck,  als  ob  das  Wort  „Beichc<  in  Satz  1  als  neutraler 
Ausdmck  im  Zusammenhange  fiir  beide  Beiche  gebraucht  werden  sollte. 
—  Fiir  Bachtskontimiitat  in  etwas  krauser  Begriindung  auch  Hubrich 
a.  a.  O.  S.  23  und  25  f . 

12  Festgabe  fiir  Liebmann,   S.  84. 

13  A.  a.  O.  S.  82. 

14  A.  a.  O.  S.  83. 
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Rechtsordnung  unvereinbar  und  eine  durch  das  noch  eingehender 
zu  wiirdigende  Institut  der  Rezeption  geteilte  Diskontinuitat, 
pi.  a.  W.  Rechtsnachfolge  statt  fiktiver  Identitat  oder  Kon- 
tinuitat,  kommt  vielleicht  auch  der  politischen  Wirklichkeit, 
dem  Sprachgebrauche  und  politischem  Empfinden  —  von  spa- 
teren  Dingen  vorlaufig  zu  schweigen  —  immerhin  naher  als 
eine  solche  etwas  ge  wait  same,  erzwungene  Rechtskontinuitat. 

Woran  sollte  denn  auch  eine  derartige  diskontinuierliehe 
Rechtskontinuitat,  eine  unterbrochene  Ununterbrochenheit  der 
Rechtsordnung  anknupfen,  welche  doch  voraussetzen  wiirde, 
daB  bis  dahin  noch  immer  die  „alte"  oder  ,,Bismarcksche" 
Verf  assung  f ortbestanden  hatte  ?  Eine  Art  von  Rechtskontinuitat, 
soweit  man  davon  im  irregularen  Verlaufe  revolutionarer 
Vorgange  iiberhaupt  sprechen  will,  laBt  sich  nun  allenfalls  iiber 
das  Gesetz  iiber  die  vorlaufige  Reichsgewalt  hinweg  bis  in  die 
Anfange  der  Revolution  zuriickverfolgen  und  es  wurde  in  der 
Tat  einigermaBen  darauf  gesehen,  daB  ein  Regime  dem  andern 
die  Tiirklinke  in  die  Hand  driickt;  nur  darf  man  nicht  bis  in 
die  vorrevolutionare  Zeit  zuruckgehen,  die  durch  den  tatsach- 
lichen  Zusammenbrueh  der  ,,altenu  oder  ,,Bismarckschencc  Ver- 
fassung  von  aller  spateren  Entwicklung  in  rechtlicher  Hinsicht 
abgeschriitten  blieb.  Denn  dieses  schon  durch  die  verspatete 
Verfassungsreform  vom  28.  Oktober  1918  innerlich  schwer  er- 
schiitterte  System  muB  wohl  bald  nachher  fur  jeden,  der  nicht 
aller  Wirklichkeit  zum  Trotz  an  der  Unverbruchlichkeit  der 
alten  Ordnung  festhalten  will,  als  erledigt  angesehen  werden 
mit  dem  tatsachlichen  Wegfall  des  deutschen  Kaisertums,  der 
deutschen  Dynastien  und  sonstigen  Voraussetzungen,  auf  denen 
der  Bau  des  friiheren  Reichs  beruhte.  Wurde  doch  all  dies  nicht 
auf  dem  verfassungsmaBig  vorgesehenen  Wege,  sondern  rein 
revolutionar  bewirkt 15,  wobei  die  ans  Ruder  gelangten  neuen 
Machthaber  sich  im  Rahmen  der  neuen  Ordnung  behaupteten. 
Das  sind  aber  die  typischen  Kriterien  fur  die  Annahme  einer 
neuen,  durch  die  Macht  der  Tatsaohen  legitimierten  Rechts- 

15  Revolutionar  war  im  Grunde  schon  die  eigenmachtige  Uebertragung 
der  Reichskanzlerschaft  durch.  den  Reichskanzler  Max  von  Baden,  mag 
sie  auch  vorbehaltlich  spaterer  ordnungsmaBiger  Regelung  erfolgt  sein. 
Vgl.  meine  Kritischen  Vorbetrachtungen  zur  neuen  Beichsverfassung, 
Archiv  des  offentlichen  Rechts,  39.  Bd.,  S.  407  f. 
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ordnung  16.  Es  ist  daher  bloB  cum  grano  salis  zu  nehmen,  wenra 
die  erste  beim  Revolutionsausbruch  gebildete  Regierung  „im 
Rahmen  der  Reichsverf  assung"  gebildet  wird.  In  Wahrheit  ist 
es  eine  erste  Rezeption  aller  an  sich  noch  weiter  lebensfahigeh 
Verfassungseinrichtungen,  welche  in  das  neue  System  heriiber- 
genommen  werden  konnen  und  Rezeption,  in  der  knappen 
Formulierung  Tr iepels  17  die  „Aufnahme  eines  von  einer 
Rechtsquelle  geschaffenen  Rechtssatzes  durch  eine  andere" 
bedeutet  hier  zugleich  das  gerade  Gegenteil  von  Reehtskontinui- 
tat*  Rezeption  ist  hier  das  Korollar  von  Diskontinuitat,  hat 
sie  zur  Voraussetzung,  weil  sonst  kein  AnlaB  dazu  ware, 
Und  wenn  Walter  J ellinek  die  „Dauerhaftigkeit  der  Bis- 
marckschen  Verfassung4' 18  durch  die  ersten  gesetzgeberischen 
Taten  der  Nationalversammlung  nachzuweisen  sucht,  so  kann 
dies  hochstens  fiir  die  inhaltliche  Brauchbarkeit  der  rezipierten 
Rechtseinrichtungen  zutreffen,  wenn  man  die  letzte  vorrevo- 
lutionare  Fassung  der  alten  Verfassungsurkunde  iiberhaupt  noch 
als  bismarckisch  gelten  lassen  will,  nicht  aber  so  gemeint  seiny 
als  ob  die  iibrigens  zuletzt  durch  die  Reform  von  1918  weidwunde 
und  innerlich  zersetzte  alte  Verfassung,  die  doch  nur  als  Ganzes, 
als  Einheit  genommen  werden  kann,  von  der  nicht  beliebige 
Stiicke  ausgebrochen  werden  konnen,  sich  als,,dauerhaftcc  erwiesen 
hatte.  Sonst  kame  man  folgerichtig  zur  Annahme  eines  gleich- 
sam  stiickweisen  Ablebens  der  Verfassung,  was  gegen  jede  recht- 
liche  Konstruktion  verstofien  wiirde  und  nur  den  triigerischen 
Schein  fiir  sich  hat. 

Was  hier  korrespondierend  den  Eindruck  des  Fortlebens 
weiter  Teile  des  bisherigen  Rechtslebens  hervorruft,  beruht  stets 
und  durchaus  auf  Rezeption  durch  die  neue  Rechtsordnung.  Der 
ersterwahnten  Rezeption  folgt  eine  ganze  Serie  von  Rezeptionen, 
weil  der  neue  Herr  die  alten  Diener  erst  iibernehmen  und  be- 

16  Vgl.  in  diesem  Sinne  zuletzt  Rudolf  Hiibner  ,  Die  Staats- 
form  der  Republik,  1919,  S.  36  f . ;  R  a  u  s  c  li  e  n  b  e  r  g  e  r  ,  Die  staats- 
reehtliche  Bedeutung  von  Staatsstreich  und  Revolution,  Zeitschrift  fiir 
offentliches  Recht  1921,  S.  123;  insbesondere  fiir  das  franzdsische  Recht 
Esmein,  a.  a.  O.  S.  408.  Namentlich  aber  Thoma,  Deutsche 
Verfassungsprobleme,  Brauns  Annalen  fiir  soziale  Politik  und  Gesetz- 
gebung,  VI.  Bd.,  1919,  S.  408  f.,  unter  Hinweis  auf  Kant. 

17  Volkerrecht  und  Landesrecht,  1899,  S.  168. 

18  A.  a.  O.  S.  37. 
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statigen  muB.  Die  namhaftesten  iibernimmt  er  hochst  person- 
lich,  das  Gros  in  Bauseh  und  Bogen,  manche'  vielleicht  nur  still- 
schweigend,  aber  alle  nur  unter  der  Voraussetzung,  daB  die 
Dienerschaft  zu  ihm  paBt,  brauchbare  Dienste  verspricht  und 
sich  in  das  neue  Ensemble  widerspruchslos  einfiigt,  die  Livree 
des  neuen  Herrn  anlegt.  So  war  es  im  kleinen  Deutsch-Oester- 
reich,  wo  sofort  eine  ausdriickliche  Rezeption  alles  bisherigen, 
der  neuen  ersten  provisorischen  Verfassung  nicht  widersprechen- 
den  Rechtes  erfolgte19,  ein  deutliches  Anzeichen,  daB  mit  voller 
rechtlieher  Diskontinuitat  gerechnet  wurde.  So  und  nicht  anders 
war  es  in  Deutsehland  gemeint,  wo  zunachst  die  Nationalver- 
sammlung  durch  §  5  des  Gesetzes  iiber  die  vorlaufige  Reichs- 
gewalt  vom  lO.Februar  1919  (RGB1.  S.  169Nr.  6702)  den  „Art.  21 
bis  23,  26  bis  32  der  bisherigen  Reichsverfassung  entsprechend" 
unterstellt  20,  dann  aber  mit  dem  sog.  Uebergangsgesetz  vom 
4.  Marz  1919,  RGB1.  Nr.  55,  S.  285  ein  Rezeptionsakt  groBten 
Stils  mit  alien  besonderen  Merkmalen  der  Rezeption  gesetzt  wurde. 
Schon  dieses  Uebergangsgesetz,  wie  spater  die  neue  Reichs- 
verfassung bestimmt,  daB  die  bisherigen  Gesetze  und  Verord- 
nungen  des  Reichs  (auch  alle  vom  Rate  der  Volksbeauftragten 
oder  der  Reichsregierung  bisher  erlassenen  oder  veikiindeten 
Verordnungen)  bis  auf  weiteres  in  Kraft  bleiben,  soweit  ihnen 
nicht  dieses  Gesetz  oder  das  Gesetz  iiber  die  vorlaufige  Reichs- 
gewalt  entgegensteht.  Zugleich  werden,  wie  der  damalige  Reichs- 
justizminister  Landsberg  sagte,  ,,an  Stelle  der  beseitigten  Ge- 
walten  des  alten  Verfassungsrechts  (wie  Reichstag,  Bundesrat, 


19  §  16  des  Beschlusses  der  provisorischen  Nationalversammlung 
vom  30.  Oktober  1918  iiber  die  grundlegenden  Einrichtungen  der  Staats- 
gewalt,  StGBl.  Nr.  1:  „Insoweit  Gesetze  und  Einrichtungen,  die  in  den 
im  Beichsrat  vertretenen  Konigreichen  und  Landern  in  Kraft  stehen 
(eine  auffallend  ungliickliche  TJmschreibung!),  durch  diesen  BeschluB 
nicht  aufgehoben  oder  abgeandert  sind,  bleiben  sie  bis  auf  weiteres  in 
vorlaufiger  Geltung." 

20  Aehnlich,  aber  noch  schlimmer  §  115  des  zweiten  Regierungs- 
entwurfes  der  kiinftigen  Reichsverfassung  (nach  den  Beratungen  im 
StaatenausschuB),  abgedruckt  bei  Dr.  Karl  Zuchardt,  Moderne 
Staatsverfassungen,  ihr  Wortlaut  und  ihr  Wesen,  1919,  S.  127:  es  „v  e  r- 
bleibt  (!)  in  mehreren  I^andern  hinsichtlich  der  Erhebung  und  Ver- 
waltung  der  Zolle  und  Verbrauchssteuern  bei  der  Vorschrift  des  Art.  36, 
Abs.  1  der  Verfassung  des  Deutschen  Reichs  vom  16.  April  1871." 
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Kaiser,  Reichskanzler)  Rechtsnachfolger  bestimmt"  21.  Es  ver- 
schleiert  aber  den  Charakter  des  Vorgangs  einigermaBen,  wenn 
in  den  Verhandlungen  der  Nationalversammlung  schleehthin 
von  einer  Anpassung  der  neuen  Zustande  an  das  friihere  Ver- 
fassungsrecht  im  Interesse  der  Kontinuitat  oder  —  wie  immer 
noch  besser  —  zugunsten  der  Reehtssicherheit  die  Rede  ist  22,  und 
es  ist  geradezu  willkurlich,  die  Bestimmungen  iiber  die  fort- 
dauernde  Geltung  von  Gesetzen  und  Verordnungen  als  deklara- 
torisch,  dagegen  die  Bestimmung  der  3JReehtsnachfolger44  fiir 
die  beseitigten  Gewalten  als  rechtssehopferiseh  oder  konstitutiv 
zu  bezeichnen.  Jede  Rezeption  ist  aber  im  Sinne  rechtlicher 
Konstruktion  konstitutiv,  daher  auch  die  Aufnahme  bisheriger 
Gesetze  oder  Anordnungen,  und  man  kann  zwischen  beiden 
Bestimmungen  nur  dann  zu  unterscheiden  wagen,  wenn  man, 
ohne  sieh  mit  dem  ,,Wie"  zu  beschweren,  dem  vermeintlichen 
Deklaratorium  eine  schon  stillschweigend  vorangegangene  Re- 
zeption zugrundelegt.  Nur  dann  lieBe  sich  allenfalls  der  im 
Uebergangsgesetze  ausgesprochenen  Fortgeltung  von  Gesetzen 
und  Verordnungen  deklaratorische  Bedeutung  unterlegen. 

Aber  selbst  dann  wird  man  dem  juristischen  Ordnungssinn 
— •  oder  nennen  wir  es  Etikette,  eine  Forderung  der  auBeren 
Rechtskultur  —  nicht  gerecht,  die  fiir  den  Gesamtbestand 
geltenden  Rechtsnormen  einen  aueh  auBerlich  einheitlichen 
Geltungsgrund  zu  verlangen  scheinen,  der  in  der  jeweiligen  Ver- 
fassung  gelegen  sein  muB.  Unter  den  Neueren  meint  es  noch 
ohne  Uebertreibung  Spaterer  und  mit  ailerlei  Vorbehalten  Bier- 
ling23  so,  wenn  er  die  Gultigkeit  der  Staatsgesetze  auf  die 
Uebereinstimmung  mit  gewissen  superordinierten  Normen  zuriiek- 
fiihrt  und  anderseits  jede  staatliche  Gesetzgebung,  zumal  die 
auf  Grund  moderner  Verfassungen  arbeitende  nicht  nur  als 
Ausiibung  eines  Rechts,  sondern  zugleich  als  Erfiillung  einer 
Pflicht  auffaBt.  Man  spricht  hier  auch  von  der  Verfassung  als 
Prinzip  der  Rechtseinheit 24,  meint  es  aber  anspruchsvoller, 

"  Heilf  ron  ,   a.  a.  O.  S.  851. 

22  Minister  Landsberg  bei  Heilfron   S.  850  und  876. 

23  Juristische  Prinzipienlehre  IV.  Bd.,  1911,  S.  432  f. 

24  Vgl.  u.  a.  Merkl,  Die  Rechtseinheit  des  osterreichischen 
Staates.  Eine  staatsrechtliche  Untersuchung  auf  Grund  der  Lehre  von 
der  lex  posterior.  Archiv  des  offentlichen  Bechts,  37.  Bd.,  S.  88  ff.,  der 
jedoch  seine  Betrachtung  nur  auf  die  groberen  Falle  offenbarer  Diskon- 
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z.  T.  auch  anspruehsloser  als  hier.  Jede  Verfassung  macht  in 
,,ihrer"  Weise  Epoche,  bildet  ihre  eigene  geschlossene  Aera, 
hat  ihre  eigene  Eifersueht  und  Exklusivitat,  die  keine  anderen 
Gotter  neben  sieh  duldet.  Nach  dieser  gepflegten  verfeinerten 
Art  von  ,,Diskontinuitat",  zu  der  sich  die  neue  Reichsverfassung 
durch  ihre  getrennte  Verreehnung  des  geltenden  Rechts  zu 
bekennen  scheint,  geniigt  nicht  einmal  die  rechtsmaBige  Ueber- 
leitung  mit  der  Notverfassung,  um  es  bei  der  bereits  einmal 
durch  das  Uebergangsgesetz  erfolgten  Rezeption  von  Gesetzen, 
Verordnungen  und  Verfiigungen  bewenden  zu  lassen.  Die  hohere 
„Unvertraglichkeit"  dieser  rein  rechnerischen,  spielerischen,  for- 
mellen  Diskontinuitat  duldet  nicht  einmal,  daB  die  ohnehin 
vom  neuen  Regime  iibernommenen  Bestimmungen  ihren  bis- 
herigen  Geltungsgrund  in  der  rechtmaBig  abgelosten  Notver- 
fassung beibehalten.  Sie  miissen  nochmals  iibersiedeln.  Anders 
lieBe  sich  kaum  erklaren,  daB  in  der  neuen  endgiiltigen  Reichs- 
verfassung (Art.  178)  abermals  ■ —  und  wieder  nicht  bloB  de- 
klarativ  —  eine  ziemlich  iibereinstimmende  Rezeption  friiherer 
Gesetze  und  Verordnungen  erfolgt,  sowie  daB  auch  im  Art.  179 
der  wichtige  Rest  des  Uebergangsgesetzes,  die  substitutive  Be- 
stimmung  der  „Rechtsnachfolger"  fiir  die  beseitigten  Gewalten 
ubernommen  wird.  Man  hat  eben  geglaubt,  daB  eine  Verfassungs- 
urkunde  jedenfalls  zu  jeglichem  geltenden  Recht  unter  alien 
Umstanden  ausdrixcklich  Stellung  nehmen  muB.  Das  ist  ein 
teehnischer  Fortschritt,  worin  der  Charakter  der  Verfassung 
als  Quelle  alien,  wenigstens  alien  geschriebenen  Rechts  durch  die 
Wiederholung  besonders  sinnfallig  hervortritt.  Es  lauft  so  ziem- 
lich auf  das  gleiche  hinaus,  wenn  man  in  der  Uebernahme  und 
Wiederholung  derartiger  Dinge,  minder  weitgehend,  lediglich 
ein  kodifikatorisches  Element  erblicken  wollte,  um  alles  bei- 
sammen  zu  haben,  was  zum  vollen  Ueberblick  iiber  den  Rechts- 

tinuitat  durch.  Rechtsbruch  einstellt.  Vgl.  S.  111.  —  Grundlegendes 
und  doch  so  Naheliegendes  sagt  dariiber  eigentlich  schon  Ferdinand 
Lassalle,  Ueber  Verfassungswesen,  ein  Vortrag,  gehalten  in  einem 
Biirger-Bezirksverein  1862,  speziell  wenn  er  das  Wort  „Grrundgesetz" 
variiert  und  absichtlich  dahin  verschiebt,  dafi  die  Verfassung  in  den 
auBergewohnlichen  Gesetzen  fortzeugend  tatig  sein  miisse,  in  ihnen  im 
Sinne  einer  tatigen  Notwendigkeit  fortwirken  miisse,  um  eben  ihren 
Grund  zu  bilden,  S.  9.  Doch  kann  diese  Art  von  Ableitung  immerhin 
auch  didaktische  Verschrankung  sein. 
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zustand  gehort !  Diese  Rezeption  hat  mit  der  Vorangehenden 
des  Uebergangsgesetzes  gemein,  daB  —  abziiglich  der  im  Art.  178 
Abs.  1  angefiihrten,  „aufgehobenen"  Verfassungen  —  „die 
iibrigen  Gesetze  und  Verordnungen  in  Kraft  bleiben,  soweit 
ihnen  die  Verfassung  nicht  entgegensteht".  Diese  Eirischrankung, 
welche  selbstverstandlich  auch  fur  die  im  dritten  Absatz  bis 
auf  weiteres  rezipierten  behordlichen  Anordnungen  gelten  muB, 
ware  unerklarlich,  wenn  der  Vorgang  —  etwa  mit  Riicksicht 
auf  seine  Wiederholung  —  bloB  deklaratorisch  aufzufasseii  ware, 
oder  falls,  wie  dies  Giese  annimmt  25,  das  neue  Verfassungs- 
reeht  friiheres  Gesetzes-  und  Verordnungsrecht  ohnehin  als 
st^rkere  Rechtsquelle  zu  brechen  vermochte.  Denn  dann  ware 
eigentlich  der  gauze  Vorbehalt  uberflussig.  Er  ist  es  aber  keines-. 
wegs,  wenn  man  ihn  im  Hinblick  auf  die  nicht  aus  den  Augen  zu 
verlierende  rechtliche  Diskontinuitat  als  die  typische  Grundbe- 
dinguiig  eines  rezeptiven  und  damit  allein  sehon  rechtsschopferi- 
sehen  Aktes  begreif en  will 26.  Durch  diesen  entscheidet  sich  ja  erst, 
ob  und  in  welchem  Umfang  das  zu  rezipierende  Recht  in  Geltung 
genommen  werden  soli.  Aelteres  diskontinuierliches  Recht 
braucht  daher  gar  nicht  „gebrochen"  zu  werden,  -weil  es  ohne 
Rezeption  durch  eine  neuere  Verfassung  iiberhaupt  nicht  mehr 
bestehen  wiirde. 

Gerade  weil  Rezeption  in  unserem  Falle  auf  rechtliche 
Diskontinuitat  hinweist,  bleibt  aber  noch  der  scheinbare  Wider- 
spruch  aufzuklaren,  wie  es  denn  eigentlich  Art.  178  Abs.  1  beim 
AbschluB  des  groBen  Reinemachens  dazu  kommt,  daB  die  langst 
tote,  auch  schon  durch  das  Reichsge^etz  iiber  die  vorlaufige 
Reichsgewalt  iiberholte  Verfassung  des  Deutschen  Reichs  vom 
16.  April  1871  ausdriicklich  fiir  aufgehoben  zu  erklaren?  Damit 
kann  sich  nicht  etwa  die  ungeheuerliche  Eiktion  verbinden,  als 
ob  die  alte  Verfassung  bis  dahin  auf  Eis  hatte  gehalten  werden 
konnen  oder  aufgebahrt  geblieben  ware.  Eine  Fiktion,  die  auch 
dem  deutschen  Ordnungssinn  nicht  zugemutet  werden  darf, 
so  sehr  sie  ihm  auch  Ehre  machen  wiirde.  Denn  es  erklart  sich 
dies  nicht  so  sehr  aus  einer  gewissen  Unklarheit  des  praktischen 
Denkens,  obzwar  auch  diese  unterlaufen  mochte,  wie  aus  einem 

25  A.  a.  O.  3.  Aufl.,  S.  374. 

29  Die  wichtige  Ausnahme  bei  Rezeption  des  Friedensvertrages  von 
Versailles  wird  spater  behandelt.    S.  20  f. 
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praktischen  Bediirfnisse,  das  gerade  die  verschiedentlichen  Re- 
zeptionen geweckt  haben  konnten,    Diese  Rezeptionen  liefen 
z.  T.,  wie  wir  gesehen  haben,  auf  die  inhaltliche  Wiederbelebung 
friiherer  Verfassungsbestimmungen  hiiiaus,  sie  borgten  der  alten, 
bereits  entfremdeten  Verfassung,  die  dadurch  wieder  dem  Ge- 
brauche  naher  geriickt  wurde,  den  Schein  einer  subsidiaren 
Rechtsquelle,   die  unter  dem  vorlaufigen  Verfassungsregime, 
diesem  losen  Gefl§cht  von  einigen  armen  Bestimmungen  urn  so 
reichlicher  sprudeln  muBte.    Urn  so  mehr  muBte  jetzt  beim 
Abschlusse  des  neuen  Verfassungszweckes  auf  eine  solche  irre- 
fiihrende  Briicke  verzichtet,  eine  Entziehungskur  verfiigt  und 
in  einer  jeden  Zweifel  ausschlieBenden  Weise  festgestellt  werden, 
daB  jetzt  die  neue  begriffsnotwendig  kodifikatorisch.  gedachte 
Reichsverfassung  alien  friiheren  Verfassungsbestimmungen  gegen- 
iiber  als  ausschlieBliche  Quelle  des  Reichsverfassungsrechts  zu 
gelten  habe.    Mit  dieser  feier lichen  Inthronisation  der  neuen 
Verfassung  muBte  die  weitere  Anwendbarkeit  vormaliger,  selbst 
mit  dem  neuen  offentlichen  Recht  an  sich  vielleicht  vertraglicher 
Verfassungsbestimmungen  abgeschnitten  werden.  Dammerung 
dei?  Rezeption!  Die  wilde  Zeit  der  gang  und  gabe  gewordenen 
stillschweigenden  oder  ausdriicklichen  Rezeptionen  muBte  einmal 
zu  Ende  gehen  und  wird  damit  geschlossen,  daB  nach  rasch  vor 
TorschluB   in  einzelnen  Uebergangsbestimmungen  —  so  im 
Art.  169  Abs.  2,  Art.  170  Abs.  3  —  einige  letzte  ausdriickliche 
Rezeptionen  erfolgen  27 .  Nur  in  diesem  Zusammenhange  gewinnt 
es  seinen  besonderen  Sinn,  daB  nunmehr  die  rest-  und  vorbehalt- 
lose  Aufhebung  der  Bismarck- Verfassung  in  Erinnerung  gebracht 
wird.   Diese  hat  zum  Unterschiede  von  den  vorangegangenen 
Rezeptionen  gewiB  nur  deklarative  Bedeutung  283  stilistisch  frei- 
lich  verwischt,  weil  die  eine  angebliche  „Aufhebung"  in  einem 
Atem  mit  einer  anderen  echten,  d.  h.  konstitutiven,  ausgesprochen 

27  Giese  ,  a.  a.  O.  3.  Aufl.,  S.  374  (vgl.  auch  noch.  S.  422  f.  und 
429),  spricht  hier  von  Fallen  ausdriicklicher  Bezugnahme. 

28  Aehnlich  Giese,  a.  a.  O.  2.  Aufl.  S.  429,  der  nur  nicht  angibt, 
waruna  es  „nicht  unzweckmaBig  ist,  daB  die  neue  Reichsverfassung  die 
bisherige  Reichsverfassung  als  nicht  mehr  in  Kraft  stehend  bezeichnet". 
Der  Satz  fehlt  in  der  3.  Aufl.,  wo  S.  374  nur  gesagt  ist,  daB  die  ein- 
stige  Verfassung  ,, nunmehr  vollstandig  und  endgultig  auBer  Kraft  ge- 
setzt  worden  ist".  —  Ob  dem  „starren"  Legitimist  en  mit  so  einer  Er- 
klarung  viel  geboten  wird,  mag  hier  dahingestellt  bleiben. 
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wird,  namlich  mit  der  in  der  Tat  erst  jetzt  vollziehbaren  Auf- 
hebung  des  Gesetzes  iiber  die  vorlaufige  Reichsgewalt ;  sie  lebt 
aber  mit  ihr  nur  in  der  Zweckgemeinschaft  der  Abwehr  weiterer 
Anleihen  aus  der  einen  oder  anderen  Quelle  zur  Herstellung 
voller  Rechtssicherheit. 

Diskontinuitat"  ohne  erkennbaren  formalreehtlichen  Unter- 
schied  kann,  wie  gesagt,  das  eine  sowie  das  andere  bedeuten. 
Nur  daB  sie  im  Verhaltnis  der  Reichsverfassung  zum  Not- 
verfassungsgesetz  mehr  Formfrage  bleibt  und  keiner  inneren 
Notwendigkeit  entspringt,  da  die  neue  Verfassung  sich  aus 
diesem  Gesetz  rechtmaBig  herleiten  laBt  und  alles  vorgefundene 
geltende  Recht  auch  ohne  neuerliche  Rezeption  mitumspannen 
wiirde;  eine  in  die  Lange  gedehnte,  zerzogene  Rechtseinheit 
bliebe  auch  sonst  gewahrt,  wenn  es  der  Formensinn  zulieBe, 
Eine  entfernte  Parallele  liefert  hier  die  altbekannte  Diskontinuitat 
der  parlamentarischen  Sessionen,  die  ja  gleichfalls  keine  innere 
Notwendigkeit  vorstellt.  Oder  soil  es  etwa  logisch  gefordert 
sein,  daB  die  gauze  bisher  geleistete  unbeendigte  parlamentarische 
Arbeit  mit  dem  Sessionsschlusse  ihre  Wirkung  verliere  und 
verloren  geht,  daB  alle  Antrage,  auch  die  Regierungsvorlagen, 
neuerlich  eingebracht,  alle  AusschuBberatungen  von  vorne  be- 
gonnen  werden  miissen  usw.  29.  Dagegen  muB  in  dem  anderen 
Falle  ein  tieferer  RiB  geheilt  werden,  um  den  Uebergang  aus 
den  Verhaltnissen  des  alten  Reichs  in  die  der  neuen  Republik" 
zu  bewerkstelligen 30.  Die  hier  politisch  und  juristisch  vor- 
liegende  Notwendigkeit,  das  Vakuum  der  Diskontinuitat  zu 
iiberbriicken  31,  wird  aber  juristisch  ungenau,  wenn  nicht  geradezu 

29  Siehe  zu  diesen  und  anderen  Folgen  dieser  Diskontinuitat  der 
„Sessionen"  E.  Bernatzik,  Die  osterreichischen  Verfassungs- 
gesetze  mit  Erlauterungen,  2.  Aufl.,  1910,  S.  404  ff.,  der  sie,  obzwar  sie 
nicht  einmal  in  den  Geschaftsordnungsbestimmungen  ausgesprochen  wary 
als  selbstverstandlich  aus  der  Tatsache  (folgert),  daB  alle  Ausschusse  mit 
der  SchlieBung  ihre  Existenz  verlieren  und  a  contrario,  daraus,  daB  An- 
trage oder  Regierungsvorlagen,  die  in  der  vorigen  Session  abgelehnt 
wurden,  jetzt  wieder  eingebracht  werden  konnen.  Ausfuhrlicher  schon 
bei  Lab  and,  Staatsrecht,  5.  Aufl.,  S.  342  f.  und  Meyer-An- 
sehiitz,  7.  Aufl.,  S.  360,  511,  jetzt  Anschiitz,  Kommentary 
S.  77  f.    Hubrich,  a.  a.  O.  S.  71. 

30  Wie  es  z.  B.   S  a  e  n  g  e  r  formuliert,  a.  a.  O.  S.  189. 

31  S  a  e  n  g  e  r  ,  a.  a.  O.,  ausnahmsweise  unklar  auch  Poetzsch, 
a.  a.  O.  S.  28:  „D as  Reich  erhalt  eine  veranderte  Verfassung.  Dies  setzt 
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miBverstandlich  ausgedriickt,  sobald  man  ihr  noch  die  Bedeutung 
unterlegt,  daB  die  neue  deutsehe  Republik  lediglich  (!)  die  Fort- 
set  zung  des  alt  en  Deutschen  Reiches  sein  soli. 

Dies  stimmt  vielleicht  in  der  Welt  der  politischen  Tatsachen, 
die  sich  urn  das  nationale  Dasein  des  deutschen  Volkes  in  seinen 
allgemeinsten  staatlichen  Umrissen  dreht,  sofern  unter  „Reichs- 
fortsetzung"  zwar  „Reehtsnaehfolge",  nur  nicht  die  fatale  Identi- 
tat  des  Reiches  selbst 32  verstanden  wird,  deren  Abbruch  ja 
den  -AnlaB  zur  ,,Fort  set  zung"  bietet.  An  und  fiir  sich  ware  ja 
Staatsidentitat,  die  hier  aus  anderen  bald  zu  besprechenden 
Griinden  nicht  ernstlich  in  Frage  kommen  kann,  mit  Diskon- 
tinuitat,  wie  wir  es  ja  gerade  in  Fallen  rein  formeller  Diskon- 
tinuitat  ohne  Bruch  der  Rechtsordnung  gesehen  haben,  wohl 
vereinbar  33.  Es  sei  denn,  daB  man  den  Auswiichsen  einer  extrem- 
formalistischen  oder  formal-normativen  Richtung34  folgend  die 
Integritat  der  Verfassung  in  Widerspruch  mit  aller  Wirklichkeit 
fiir  die  Staatsidentitat  entscheiden  laBt  35.  Diese  maBlose  Ueber- 


voraus,  daB  das  Reich  aus  dem  als  ewig  gegriindeten,  durch  die  Revo- 
lution aber  beseitigten  Monarchenbund  herausgewachsen  und  in  eigener 
Entwicklung  eine  selbstandige  Existenz  erlangt  hatte."  I 

32  Auch  nicht  scharf  genug  auseinandergehalten  im  AusschuB  vom 
damaligen  Reichsminister  Dr.  Preufi,  AusschuBprotokoll  a.  a.  O. 
S.  24,  wenn  er  naeh  Bejahung  der  Rechtsnachfolge  sagt:  ,,Es  ist  ganz 
selbstverstandlich  dasselbe  Rechtssubjekt  mit  geanderter  Verfassung. 
Das  Reich  als  solches  besteht  fort."  So  ganz  selbstverstandlich  ist  das 
wohl  nicht. 

33  Freilich  nicht  durchaus  und  zweifelsfrei  im  Sinne  Kelsens  und 
seiner  sonstigen  Wiener  Anhanger,  fiir  welche  Staat  und  Rechtsordnung 
zusammenf  alien.  Vgl.  dariiber  zuletzt  K  els  en  selbst,  a.  a.  O.  S.  117  u.  a. 
(Seither  der  soziologische  und  der  juristische  Staatsbegriff ,  1922). 

34  Von  Brinkmann  in  einem  in  der  Berliner  Kantgesellschaf t 
gehaltenen  Vortrage  der  juristischen  Staatsphilosophie  zugezahlt.  Sozio- 
logie  und  Staatswissenschaft  nach  der  Vossischen  Zeitung  vom  12.  III. 
1921,  Nr.  119. 

35  Diese  extremste,  fiir  die  Richtung  bezeichnendste  Folgerung  ent- 
wickelt  Merkl  a.  a.  O.  S.  58  ff.,  Ill  und  anderwarts.  Der  Beisatz, 
daB  die  Aenderung  der  Verfassung  die  Identitat  des  Staats  ,,im  Rechts- 
sinn"  aufhebt,  veranschaulicht  nur  diese  seltsame  Verkorperung,  zu 
welcher  die  hypertroptasche  Durchfiihrung  des  Rechtsstaatsprinzips  ge- 
langt.  GewiB  ist  bekanntlich  auch  Casar  nach  dem  Bade  ein  anderer 
als  zuvor.  Im  Sinne  M  e  r  k  1  s  unter  einigen  Widerspriichen  R  a  u- 
sehenberger,  a.  a.  O.  S.  124.  Ihm  bleibt  der  Staat,  dessen  Ver- 
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schatzung  der  rechtlichen  Fundierung  des  Staates  und  damit 
der  Rechtskontinuitat,  die  sich  wie  eine  sophistische  Zuspitzung 
einer  politisch  orientierten  gelegentlichen  Uebertreibung  des 
alt  en  Aristo  teles  36  ausnimmt,  mit  der  sie  wohl  nur  zufallig  und 
auBerlich  im  Ergebnisse  zusammentrifft,  ware  aber  entweder 
fachliche  Ueberhebung  oder  im  Gegenteil  zu  weitgehende  Selbst- 
bescheidung,  wenn  nicht  geradezu  Selbstknebelung,  soferne  sie 
—  es  ware  dies  das  upwxov  tj;£u§oc;  — -  der  Staatsrechtslehre  nur 
die  Mogliehkeit  laBt,  den  Staat  als  Recht  zu  begreifen  37. 

Wenn  aber  in  unserem  Falle  der  Eindruck  vorherrscht,  als 
ob  das  Unwahrscheinliche  hier  gleichwohl  Ereignis,  die  Dis- 
kontinuitat  der  Rechtsordnung  zur  Geburtsstunde  eines  neuen 
Staates  werden  sollte,  so  liegt  dies  daran,  daB  den  Argumenten 
fiir  die  im  praktischen  Leben  so  leicht  unter  den  Handen  zer- 
flieBende  Diskontinuitat  der  Rechtssetzung  in  den  von  der 
Verfassung  angestrebten  inhaltlichen  Neugestaltungen  ein  ge- 
wichtiger  Heifer  erwachst,  und  dies  ist  die  augenfallige  Inkom- 
mensurabilitat  der  alten  und  neuen  Reichsverfassung.  Nicht 
so  sehr  auf  den  Wechsel  der  Staatsform  als  solcher  kommt  es 
hier  an,  sondern  auf  das  mitbedingte,  stark  geanderte  Reichs- 
gefiige.  Ausgangspunkt  und  nachstes  Ziel  des  friiheren  deutschen 
Reichs  war  ein  ,,ewiger  Bund"  seiner  Fiirsten  und  wenigen 
Stadtrepubliken.  Dieser  biindlerisehe  Gedanke,  der  ihm  —  wie 
wir  noch  sehen  werden  —  zugrunde  lag,  auBerte  sich  nicht  bloB 
in  der  Entstehung  des  Reichs,  sondern  blieb  auch  in  der  sog. 
„ Verfassung"  fortwirkend  verankert.  Diese  alte  Verfassung 
nennt  die  verbundenen  deutschen  Staaten  bezeichnenderweise 
„Bundesstaaten",  wie  noch  ein  in  jungster  Zeit  von  hervor- 
ragenden  Fachkollegen  patronisierter,  bemerkenswerter,  privater 

fassung  gewaltsam  umgestiirzt  wird,  in  politischer,  historischer  und  wirt- 
schaftlicher  Hinsicht  derselbe  Staat.  Nur  nicht  in  „rechtlicher  Hin- 
sicht". 

36  Politik  III.  Buch,  3.  Kapitel. 

37  Kelsen,  a.  a.  O.  S.  12,  44  und  anderwarts.  Schon  indem  der 
Staatsbegriff  in  einem  eingeengten  ungebrauchlichen  Sinn  verwendet 
wird,  miissen  MiBverstandnisse  hervorgerufen  werden,  auch  wenn  die 
Einschrankung  ,,im  Rechtssinne"  ausdriicklich  beigesetzt  wird,  denn 
gerade  dieser  Beisatz  kann  selbst  wieder  zur  Falschmeldung  fuhren,  da 
er  unmittelbare  rechtliche  Bedeutung  verheifit,  wahrend  nur  eine  einzelne 
reehtstheoretische,  ganz  singulare  Bezeichnung  gemeint  ist. 
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Verfassungsentwurf  385  obzwar  die  deutsche  Wissensehaft  im 
allgemeinen  den  Nameri  „Bundesstaat"  im  Gegenteil  fur  einen 
iiber  den  einzelnen  deutsehen  Staaten  gedachten  Oberstaat 
reklamierte.  Geht  man  nun  davon  aus,  da6  die  friihere  Ver- 
einigung  dieser  deutsehen  ,,Bundesstaaten"  doch  nur  als  ein 
besonders  inniger  Staatenbund  ins  Leben  trat  und  es  laJBt  sieh 
nicht  mehr  behaupten,  da  die  seinerzeit  iiberwiegend  an- 
genommene  Verdichtung  zu  einem  hoheren  Einheitsgrade,  wie 
schon  hier  bemerkt  werden  soil,  niemals  nachgewiesen  werden 
konnte,  dann  versteht  es  sich  auch,  daB  die  einstige  Reichs- 
verfassung und  noch  mehr  die  Verfassung  des  Norddeutsehen 
Bundes  —  vulgar  ausgedriickt  —  die  Aufgabe  und  den  Zuschnitt 
eines  Bundesstatuts  oder  von  Bundessatzungen  erhalten  muBte. 
Manche  Mangelriige  wie  Liickenhaftigkeit,  unvolkstiimliehe 
Ausdrucksweise  u.  dgl,  wird  dadurch  teilweise  entkraftet.  Was 
unter  den  damaligen  Diplomaten  im  Namen  ihrer  Staaten  und 
Begierungen  in  ihrer  Kunstsprache  gesponnen  wurde,  wendet 
sich  nicht  hinaus,  will  und  kann  gar  nicht  eine  erschopfende 
Kodifikation  des  gesamten  Bundes-  oder  Reichsverfassungs- 
rechtes  sein,  kann  gar  keinen  Anspruch  darauf  erheben,  den  Anfor- 
derungen  einer  Verfassungsurkunde  im  iiblichen  Sinne,  welche 
ainen  Staat  voraussetzt ,  gerecht  zu  werden  und  will  es  auch  nicht. 

Ganz  anders,  wennschon  nicht  erfreulicher,  ist  die  Lage 
1919.  Der  Berichterstatter  im  AusschuB  Kahl  lenkt  die 
Aufmerksamkeit  auf  den  nach  iiblichen  Anschauungen  mit- 
antscheidenden  Punkt,  wenn  er  sagt:  ,,Jetzt  ist  es  eine  souverane 
gesetzgeberische  Versammlung,  die  iiber  die  Verfassung  ent- 
scheidet."  Und  in  der  Tat:  sie  will  das  neue  Reich,  das  Kahl 
in  richtiger  Andeutung  als  das  dritte  bezeichnet  39,  als  Staat 
aufbauen.  Das  Reich  soli  als  solches  Staat  sein,  wenn  sich  auch 
diesmal  die  biindlerischen  Krafte  nicht  miBachten,  geschweige 
denn  an  die  Wand  drlicken  lassen  40.  Dies  ist  ja  auch  ein  sehr 

38  Entwurf  einer  Verfassung  des  Deutsehen  Reichs,  herausgegeben 
vom  VerfassungsausschuB  des  Vereins  Recht  und  Wirtschaft  e.  V.  Vgl. 
Art.  1  Abs.  2,  Art.  3,  4,  12—15  usw.  Ueber  den  EinfluB  dieses  Ent- 
wurf s  ein  Regierungsvertreter  im  Ausschusse  nach  Walter  Jellinek, 
Jahrb.  fur  off.  R.  a.  a.  O.  S.  48. 

39  Vgl.  spater  Festgabe  fur  Liebmann  (Die  drei  Reiche). 

40  Vgl.  schon  jetzt  die  Haltung  des  bayerischen  Gesandten  Dr. 
ton  Preger   im  Verfassungsausschusse,  Protokolle  a.  a.  O.  S.  25, 

Wittmayer    Keiclisverfassiing.  2 
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vornehmer  Grund,  der  sich  gegen  die  bereits  erwahnte  Annahme 
einer  Kontinuitat  geltend  machen  laBt  und  schwer  in  die  Wag- 
sehale  legt.  Jetzt  ist  der  Staat  erst  entstanden.  Friiher  hat  es 
keinen  gegeben.  Otto  Mayer  hat  dieser  Gefahr  fur  die  Kon- 
tinuitat slehre  unseres  Wissens  als  einer  der  erst  en  offentlieh 
Ausdruck  gegeben 41 .  Er  setzt  sich  aber  im  Gegensatze  zu 
K  a  h  1  dariiber  hinweg,  weil  auch  er  letzten  Endes  nur  an  die 
materielle  Seite  der  Kontinuitat  denkt 42.  Wir  miissen  uns 
damit  abfinden,  daB  wir  ja  an  den  letzten  Grenzen  juristischen 
Wertens  und  Begreifens  halten,  an  denen  das  Arbitrare  freieren 
Spielraum  gewinnt.  Nur  muB  man  sich  dann  noch  fragen,  ob 
nicht  der  Unterschied  des  Norddeutschen  Bundes  von  seinem 
Vorganger,  dem  Deutschen  Bund,  qualitativ  noch  immer  kleiner 

der  mit  Hilfe  der  Kontinuitat  die  ,,vortragsmaBigen  Voraussetzungen" 
von  1870  heraufholt! 

41  Im  Archiv  des  offentlichen  Bechts  XXXX.  Bd.,  1.  Heft,  S.  128 
bei  Besprechung  des  Kommentars  von  Giese  ,  der  Diskontinuitat  an- 
nimmt,  aber  noch  in  der  2.  Aufl.  S.  24  ff.  in  der  Hauptsache  mit  dem 
Wegfall  des  verfassungsmaBig  erklarten  Staatswillens  des  Kaiserreiches 
begriindet,  an  dessen  Stelle  als  alleiniger  Entstehungstitel  des  neuen 
Staatsrechtes  nur  der  in  andern  Formen  geauBerte  Wille  der  deutschen 
Bate-  bzw.  Volksrepublik  getreten  sei.  Die  grundlegende  Umgestaltung 
und  Organisation  der  Beichsgewalt  erscheint  bei  Giese  bloB  als  na- 
turliche  Konsequenz.  Die  Brwahnung,  daB  die  Beichsregierung  friiher 
durch  die  Gesamtheit  der  verbiindeten  Begierungen  gebildet  wurde 
(S.  11  und  26),  erklart  noch  nicht,  warum  ihr  Fortfall  den  Untergang 
des  bisherigen  Deutschen  Beiches  bedeuten  soil  (S.  11),  wenn  selbst  bei 
einem  gewaltsamen  Umsturz  der  bestehenden  Staatsform  im  Durch- 
schnitts-,  d.  h.  Einheitsstaat  eine  Identitat  der  Staatspersonlichkeit  vor  und 
nach  dem  Umsturze  rechtlich  moglich  sein  soli  (S.  10).  Dieser  anscheinend 
willkurliche  Unterschied  riihrt  eben  daher,  daB  Giese  doch  noch  an 
die  hohere  staatliche  Verbandsnatur  des  friiheren  Beichs  glaubt  (S.  26), 
obwohl  er  anderseits  wenige  Zeilen  zuvor  vom  deutschen  Kaiserreich  als 
einem  ,,genossenschaftlich  organisierten  Verband  der  deutschen  Glied- 
staaten"  spricht.  Es  kann  daher  von  seinem  Standpunkt,  durch  den  er 
sich  tatsachlich  in  Wider spriiche  verwickelt,  zur  erlosenden  Antithese: 
friiher  Staatenvielheit,  jetzt  ein  Staat,  gar  nicht  kommen,  was  ihm  O.  M. 
ver  denkt. 

42  Es  bewendet  namlich  dabei,  daB  das  neue  Beich  der  Einheits- 
staat, das  alte  Belch  das  Verfassungsbiindnis  mit  all  seinen  Bechten  und 
Zustandigkeiten  in  sich  aufgenommen  und  sie  zur  ganzen  Fiille  der  Staats- 
gewalt  erganzt  hat.  Die  Uebernahme  des  vorhandenen  Bestandes  von 
,,Bechtssatzenc<  ist  aber  in  unserem  Sinne  Bezeption. 
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ist,  als  der  von  Reich  zu  Reich.  DaB  damals  die  Bundesfestungen 
an  die  einzelnen  Staaten  fielen,  macht  es  nicht  aus  43. 

Es  sei  dem  aber  wie  ihm  wolle,  jedenfalls  muB  dieser  vollig 
verschiedene  Ausgangspunkt  bei  Aufrichtung  des  neuen  Reichs 
auf  Charakter  und  Inhalt  der  Verfassung  einwirken,  die  erst 
jetzt  den  Staat  vorfindet  oder  voraussetzen  darf ,  der  einer  rich- 
tigen  regularen  Staatsverfassung  als  solcher  zum  Substrat  dienen 
muB.  Die  Verfassung  muB  dieser  tiefen,  inneren  Wandlung  des 
Reichsgefuges  entsprechen.  Das  auBert  sich  vor  allem  im  um- 
fassenden  Ausbau  der  Verfassung  und  in  manchem  anderen. 
Davon  spater. 

Als  das  einem  Staate  angemessene  Kleid  mufi  die  Reichs- 
verfassung nunmehr  alles  kodifikatorisch  zu  umspannen  oder 
wenigstens  ihrem  EinfluB  zu  unterwerfen  suchen,  was  herkomm- 
licherweise  in  Staatsverfassungen  steht  und  das  staatliche  Gemein- 
schaftswesen  im  einzelnen  angeht.  DaB  sie  das  ernstlich  will, 
erkennen  wir  beispielsweise  am  augenfalligsten  daran,  daB  jetzt 
in  den  Grundrechten  und  Grundpflichten  der  Deutschen  (zweiter 
Hauptteil  der  Verfassung)  auch  das  Verhaltnis  des  einzelnen 
Staatsangehorigen  zum  Staat-Reich  eingehender  Regelung  unter- 
zogen  wird.  Erst  jetzt  konnen  an  die  Reichsverfassung  die 
ublichen  MaBstabe  angelegt,  erst  jetzt  kann  iiberhaupt  die 
eingangs  erwahnte  Frage  nach  ihrer  inhaltlichen  Geschlossen- 
heit  mit  Fug  aufgeworfen  werden,  wobei  es  grundsatzlich  nichts 
verschlagt,  ob  die  Regelung  eines  einschlagigen  Gegenstandes 
im  Verfassungstexte  selbst  vorgenommen  wird  oder  nur  durch 
Verweisung  erfolgt,  wofern  nur  die  Stellung  der  Verfassung 
als  rechtliches  Zentrum  der  Rechtssetzung  gewahrt  bleibt,  von 
dem  sich  jeder  Rechtssatz  —  sei  es  durch  Rezeption  oder  kiinftige 
Regelung  —  herzuleiten  hat. 

2.  Verfassung  und  Friedensvertrag. 

Von  diesem  Standpunkt  ist  nunmehr  die  inhaltliche  Ge- 
schlossenheit  der  Reichsverfassung  zu  priifen,  welche  nach  sehr 
verbreiteten  MiBverstandnissen  einen  verhangnisvollen  Sprung 
aufweisen  soil.  Wie  schon  bei  den  Verfassungen  des  Nord- 
deutschen  Bundes  und  des  friiheren  Deutschen  Reiches  ist  es 

43  Meyer-Anschiitz,    a.  a.  O.  196. 

2  * 
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wieder  ein  Vertragssystem,  das  auch  der  neuen  Verfassung  zur 
Seite  und  entgegensteht  und  die  Klarung  seiner  Beziehung  zum 
neuen  Verfassungsrechte  verlangt.  Nur  betrifft  es  diesmal  —  von 
Einzelheiten  abgesehen  —  nicht  das  nahere  Verhaltnis  des 
Reiches  und  seinen  einzelnen  Teilen,  sondern  seine  Verpflieh- 
tungen  gegeniiber  dem  bisher  feindlichen  Ausland.  Wie  nam- 
lich  die  Verfassung  selbst  recht  unauffallig  vermerkt  (Art.  178, 
Abs.  2,  zweiter  Satz),  werden  die  Bestimmungen  des  am  28.  Juni 
1919  in  Versailles  unterzeichneten  und  mit  Gesetz  vom  16.  Juli 
1919  RGB1.  S.  687  Nr.  6958  verkundeten  Friedensvertrages 
durch  die  Verfassung  nicht  beriihrt.  Das  heiBt  also,  dafi  die 
Bestimmungen  der  Verfassung  von  vornherein  nur  soweit  Geltung 
erlangen  sollen  als  sie  mit  dem  schon  friiher  Reichsrecht  ge- 
wordenen  Friedensvertrag  nicht  kollidieren,  so  daB  wider- 
sprechende  Verfassungsnormen  nur  entsprechend  eingeschrankt 
oder  gar  nicht  wirksam  werden  konnen,  weil  eben  die  Friedens- 
bedingungen  —  wie  man  auch  sagt  —  vorangehen  oder  starker 
sind.  Dieser  merkwiirdige  demutigende  Vorbehalt,  der  eine 
Revision  und  dauernde  Festlegung  des  Verfassungsrechts  auf 
der  Basis  eines  solchen  Friedens  vermeiden  half,  bedeutet  wohl 
gleichfalls  eine  Rezeption  in  dem  vorhin  entwickelten  formellen 
Sinne,  aber  eine  ganz  besondere  Abart,  die  sich  schon  durch 
den  auBeren  Vorgang  erheblich  unterscheidet.  Bei  den  bisher 
vorgenommenen  Rezeptionen  sehen  wir  noch  immer,  daB  sich 
umgekehrt  das  rezipierte  Recht  anpassen  muB.  Das  zeigt  sich 
ja  auch  in  der  dunkeln  volkerrechtlichen  Schwesterrezeption 
des  Art.  4,  wrelcher  —  dem  trojanischen  Pferd  ahnlich  —  fremd- 
artige  Geheimnisse  birgt,  indem  er  die  allgemein  anerkannten 
Regeln  des  Volkerrechts  zu  bindenden  Bestandteilen  des  deut- 
schen  Reichsrechts  erklart  41.   Unter  den  nur  mit  diesem  Vor- 

44  Hier  nicht  naher  zu  behandeln.  Sehr  viel  dariiber,  insbesondere 
auch  iiber  die  wenig  klarenden  Verhandlungen  bei  Wenzel,  Ju- 
ristische  Grundprobleme,  1920,  S.  468 — 484.  Ferner,  teilweise  unbe- 
friedigend,  Verdross,  Reichsrecht  und  internationales  Recht.  Eine 
Lanze  fur  (den  damaligen)  Art.  3  des  Regierungsentwurfes  der  deutschen 
Verfassung,  DJZ.  1919,  S.  291  ff.;  Giese,  a.  a.  O.  2.  Aufl.  S.  74  ff. 
Der  beliebte  Hinweis  auf  den  angeblich  vorbildlichen  Satz  der  englischen 
und  anglo-amerikanischen  Liter atur  und  Praxis,  wonach  dort  das  Volker- 
recht  einen  Teil  des  Landesrechts  bilde,  wird  bereits  dadurch  auf  das 
richtige  MaB  zuriickgefiihrt,  was  dariiber  bei  T  r  i  e  p  e  1  ,  a.  a.  O.  S.  134 
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behalt  iibernommenen  Normen  konnte  aber  der  Friedensvertrag 
nicht  verbleiben,  weil  er  sonst  die  derogierende  Kraft  der  Reichs- 
verfassung zu  spiiren  bekommen  hatte.  Es  eriibrigte  daher  nur 
eine  ad  hoc  eigens  gebaute  irregulare  Rezeption,  welche  das 
Recipiendum  nicht  bloB  dem  neuen  Verfassungsregime  ein- 
verleibt,  sondern  iiberdies  noch  wider  gegenteilige  Verfassungs- 
vorschriften  sicherstellt.  Diese  Anerkennung  der  Friedens- 
bedingungen  durch  die  Verfassung  hat  jedoch  keineswegs  die 
Bedeutung,  daB  sie  weitergehenden  Schutz  genieBen  sollen  als 
den  vor  der  zerstorenden  Kraft  der  Verfassung.  Die  Friedens- 
bestimmungen  werden  nicht  etwa  Bestandteil  der  Verfassung, 
gewinnen  keinen  Anteil  am  Verfassungsschutz  oder  an  den 
Verfassungsgarantien,  was  doch  eine  recht  peinliche  Vorstellung 
ware;  denn  die  Selbstbeschrankung  der  Verfassung  reicht  nur 
so  weit,  daB  die  Geltung  des  Friedensgesetzes  durch  sie  nicht 
beriihrt  wird,  ohne  einer  spateren  Gesetzgebung  vorzugreifen. 
Dies  fiihrte  uns  eben  zur  Annahme  einer  bevorzugten  Rezeption, 
welche  eine  erhohte  Geltung  der  Friedensbedingungen  ausschlieBt 
und  damit  den  fundamentalen  Oharakter  der  Reichsverfassung 
als  Rechtsquelle  wahrt.  DaB  die  Friedensbestimmungen  hoheren 
Rang  einnehmen  als  die  Verfassung  oder  eine  ihr  iibergeordnete 
Rechtsquelle  sind,  ist  nicht  gemeint  und  stiinde  auch  herrschen- 
den  theoretischen  Grundanschauungen  entgegen. 

Wann  konnte  aber  die  Verfassung  die  Friedensbedingungen 
beriihren  ?  Off enbar  dann,  wenn  diese  —  um  es  lieber  umgekehrt 
auszudriicken  —  die  Verfassung  beriihren!  Formalrechtlich  wohl 
nur  in  vereinzelten  Fallen  ausgesprochener  Antinomie,  die  wir  vor- 
erst  sortieren  miissen.  Eine  solche  akute  Antinomie  schaffen 
allerdings  Art.  227  und  228  der  Strafbestimmungen  des  Friedens- 
vertrages,  die  es  ermoglichen  sollten,  Deutsche  und  darunter 
den  friiheren  deutschen  Kaiser  fiir  angebliche  Verbrechen  im 
Kriege  gegen  alles  bisherige  Volkerrecht  vor  auslandische  Ge- 
richte  zu  ziehen  45.  Zufolge  des  Vorbehalts  kann  die  Verfassung 
von  vornherein  nur  mit  der  einschrankenden  Ausnahme  der 
im  Frieden  bestimmten  Falle  ins  Leben  treten.   Doch  ware 

bis  155  zu  lesen  ist.  Zur  urspriinglichen  Fassung  auch  T  h  o  m  a  ,  Deutsche 
Verfassungsprobleme,  Brauns  Annalen  1919,  S.  437  f.  als  Gegner. 

45  Zu  dieser  begreiflicherweise  viel  hervorgehobenen  Anomalie  u.  a. 
Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  168. 
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selbst  dann,  wenn  das  Unwahrscheinliche  einer  Durchfuhrung 
dieser  Kapitalprozesse  Ereignis  geworden  ware,  der  Grundsatz  der 
Reichsverfassung,  daB  kein  Deutscher  einer  auslandischen  Re- 
gierung  zur  Verfolgung  oder  Bestrafung  iiberliefert  werden  diirfe 
(Art.  112),  wenigstens  pro  futuro  ausnahmslos  in  Geltung  ge- 
treten.  Em  weiteres,  eigentiimlich  geregeltes  oder  richtiger  un- 
geregeltes  Beispiel  gibt  die  Frage  des  osterreichisehen  Anschlusses. 
Ob  die  im  Art.  61,  Abs.  2  der  Reichsverfassung  vorgesehene 
vorlaufige  beratende  Teilnahme  Oesterreichs  am  Reichsrat  sieh 
mit  Art.  80  des  Friedensvertrages  vertragt,  mag  zweifelhaft  sein. 
Verneint  man  die  Frage,  so  gent  der  Friedensvertrag  vor  und 
die  Bestimmung  muB  als  derzeit  unwirksam  oder  ,,ungiiltig" 
angesehen  werden. 

Etwas  anders  stent  es  mit  der  zweiten  AnsehluBbestimmung, 
daB  Deutsch-Oesterreieh  naeh  seinem  AnschluB  an  das  Deutsche 
Reich  das  Recht  der  Teilnahme  am  Reichsrat  mit  der  seiner 
Bevolkerung  entsprechenden  Stimmenzahl  erhalte.  Mit  dieser 
durch  den  Friedensvertrag  nur  an  weitere  Bedingungen  ge- 
kniipften,  also  bloB  erganzten  modifizierten  Vorschrift  gehort 
die  Regelung  einer  anderen  Gruppe  von  Fallen  an,  in  denen 
von  ausgesprochener  Kollision  nicht  im  gleichen  Sinne  gesprochen 
werden  kann,  da  sich  die  beiderseitigen  Bestimmungen  kom- 
binieren  lassen  und  die  Anordnung  der  Reichsverfassung  an 
sich  und  von  vorneherein  nur  bedingt  gemeint  sein  kann.  Es 
ist  wahr:  die  Bestimmung  mochte  zugleich  —  wenigstens  im 
Zeitpunkt  der  ursprunglichen  Textierung  —  ein  feierliches  Pro- 
gramm  bedeuten  als  Echo  auf  das  in  der  deutsch-osterreichischen 
Gesetzgebung  enthaltene  Offert.  Damit  konnte  anfanglich  der 
Nebensinn  verbunden  sein,  daB  die  ganze  Frage  zum  nationalen 
Selbstbestimmungsrecht  gehort,  nur  im  Rahmen  der  Verfassung 
und  ausschlieBlieh  aus  ihr  heraus  zu  losen  ware.  Das  war  damals, 
als  diese  Textzeilen  erstanden,  ist  iibrigens  im  Wortlaut  gar 
nicht  recht  zum  Ausdruck  gekommen,  hat  aber  wahrscheinlich 
dazu  beigetragen,  daB  die  deutsche  Reichsregierung  verhalten 
wurde,  den  ganzen  Abs.  2  des  Art.  61  fur  ungiiltig  zu  erklaren. 
Dieser  in  mancher  Hinsicht  befremdende  Vorgang  kann  sich 
hochstens  auf  die  ,, beratende"  Teilnahme  am  Reichsrat  be- 
ziehen,  da  ja  alles  andere  Hypothese  ist.  Die  bloBe  Erwahnung 
einer  durch  und  durch  bedingten,  eintreffendenfalls  geradezu 
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selbstverstandlichen  Modalitat  des  Anschlusses,  der  auch  vom 
Standpunkte  der  Verfassung  aus  nach  Art.  2  wie  fiir  jedes  andere 
Gebiet  erst  durch  Reichsgesetz  erfolgen  konnte  46.  Rein  poli- 
tische  Gesichtspunkte  gaben  offenbar  den  Ausschlag.  Ueber- 
spitzte  politische  Nervositat,  die  schon  den  entfernten  Anschein 
einer  vom  Frieden  unabhangigen  Eingliederung  Oesterreichs 
nicht  aufkommen  lassen  will,  verschlieBt  sich  gegen  den  groBen 
Unterschied  zwisehen  Geltung  einer  Norm  und  ihrer  stets  in 
den  tatbestandlichien  Voraussetzungen  bedingten  unmittelbaren 
Anwendbarkeit.  Allenfalls  so  ist  der  selbst  dann  durch  seine 
Form  befremdende  Vorgang  erklarlich.  Ist  es  aber  nicht  eine 
iiberraschende  Formlosigkeit,  daB  die  deutsehe  Reichsregie- 
rung  den  beanstandeten  Passus  fiir  ,,ungultig"  erklarte  und 
daB  die  Nationalversammlung  schlechthin  zustimmte.  Vom 
staatsreehtlichen  Standpunkte  konnte  nur  eine  in  Form  der 
Verfassungsanderung  erfolgende  Aufhebung  oder  Zuriickziehung 
der  Bestimmung  als  angemessener  Ausdruck  des  etwa  Gewollten 
in  Betracht  kommen.  Die  bloBe  Regierungserklarung  und  Zu- 
stimmung  der  Nationalversammlung,  von  denen  keine  im  RGB1, 
verkiindet  wurde  47 ,  hat,  abgesehen  von  ihrer  staatsreehtlichen 
Unfahigkeit,  an  der  Rechtslage  irgendeine  Aenderung  herbei- 
zufiihren,  auch  noch  den  miBverstandlichen,  in  jedem  Falle 
demiitigenden  Beigeschmack,  als  ob  der  Friedensvertrag  eine 
der  Verfassung  unmittelbar  iibergeordnete  Rechtsquelle  ware. 
Denn  nur  dann  ware  es  —  wie  T  r  i  e  p  e  1  dies  vor  langen 
Jahren  formuliert  hat  —  allenfalls  denkbar,  daB  die  auf  Rechts- 
schopfung  gerichteten  Akte  der  subordinierten  Rechtsquelle, 
je  nachdem  sie  innerhalb  des  so  gezogenen  Rahmens  oder  unter 
Durchbrechung  der  Schranke  erfolgen,  giiltig  oder  nichtig  sind  48. 
Damit  ware  aber  zugleich  gesetzt,  daB  Volkerrechtsbildung  die 
innere  staatliche  Rechtsbildung  ersetzt,  was  aber  wenigstens 
fiir  das  heutige  Staatensystem  eine  ganz  unannehmbare  Voraus- 
setzung  ware  49  und  sogar  Deutschland  in  seiner  traurigen  Lage 
nicht  zugemutet  wird.  Da  somit  keine  dieser  Auffassungen  der 
Regierungserklarung  angesonnen  werden  darf,  kann  sie  bloB 

46  Vgl.  auch   Griese,  Die  Reichsverfassung,  3.  Aufl.,  S.  168. 

47  Vgl.    G  i  e  s  e  ,   a.  a.  O.  3.  Aufl.,  S.  169. 

48  Volkerrecht  und  Landesrecht  S.  166. 

49  Triepel  ,   a.  a.  O.  S.  112. 
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eine  Loyalitatskundgebung  und  Bekraftigung  des  Art.  178y 
Abs.  2,  erster  Satz  in  besonderem  Hinblick  auf  die  osterreichische 
Frage  sein,  das  Einvernehmen  dariiber,  daB  eine  abweiehende 
Haltung  in  der  Verfassung  keinen  Boden  finde.  Und  dariiber 
war  in  der  Tat  ein  internationaler  Meinungsaustausch  moglich, 
so  daB  schlieBlich  in  bemerkenswerter  Abschwachung  des  Vor- 
gangs  50  von  konstitutiven  Schritten  abgesehen  werden  konnte; 
doch  entfiel  aueh  die  beratende  Teilnahme  Oesterreiehs  am 
Reichsrat,  was  mit  dem  aufrecht  gebliebenen  Wortlaut  der 
Verfassung  im  Widerspruch  steht  und  juristisch  schwerlich  in 
einwandfreier  Weise  aufgeklart  werden  kann  61. 

Ebensowenig  beeintrachtigt  der  Verlust  der  Kolonien  an 
sich  die  Fahigkeit  des  Reichs,  wie  dies  im  Art.  80  geschieht, 
das  Kolonialwesen  als  ausschlieBliche  Reichssache  zu  erklaren. 
Heute,  wo  diese  Bestimmung  keine  praktische  Bedeutung  be- 
sitzt  und  die  Auflosung  der  Kolonialverwaltung  in  die  Wege 
geleitet  werden  muBte 52,  muB  die  Aufnahme  einer  solchen 
Zustandigkeitsnorm  freilich  seltsam  beriihren.  Doch  andert  sich 
dadurch  nichts  an  ihrer  potentiellen  Geltung,  so  daB  von  Un- 
wirksamkeit  in  foimalrechtlichem  Sinne  nicht  gesprochen  werden 
kann,  da  Art.  80  nicht  mehr  bedingt  ist  als  jede  andere  Norm 
und  zu  seiner  praktischen  Anwendbarkeit  die  Erfiillung  der 
tats&chlichen  Vorbedingungen  voraussetzt. 

Ausgesprochene  Antinomien  werden  auch  zu  Unrecht  in 
verschiedenen  Pragen  der  Reichsverwaltung  (sechster  Abschnitt 
der  Reichsverfassung)  gesucht.  Man  denke  z.  B.  an  die  Inter- 
nationalisierung  der  Elbe,  Oder,  Memel  und  Donau  (Art.  331 
bis  353  des  Friedensvertrages)  oder  gar  an  die  Vorschriften  iiber 
Rhein-Mosel  (Art.  354—362).  Aber  die  Zustandigkeit  des  Reiches, 
welche  darunter  als  solche  leiden  soli,  wird  dadurch  nicht  aus- 
geschaltet,  sondern  lediglich  ihr  Gebrauch  gebunden.  Ja  diese 
dauernd  eingegangenen  auBerordentlichen  Verpflichtungen  miis- 
sen  vielmehr  als  ein  AusfluB  der  Reichskompetenz  gewertet 

50  Dies  scheint  darauf  hinzuweisen,  daB  es  hinter  den  Kulissen  ge~ 
lungen  sein  diirfte,  die  gegnerischen  Kreise,  wenigstens  teil weise,  von  der 
Grundlosigkeit  ihrer  Vorstellungen  zu  iiberzeugen. 

51  Es  sei  denn,  daB  man  die  Friedensbedingungen  als  ubergeordnete 
Rechtsquelle  gelten  lassen  will. 

62  Saenger,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reiches  vom  11. 
August  1919,  1920,  S.  109. 
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werden;  freilich  da  sie  von  Haus  aus  in  Uebereinstimmung  mit 
den  Friedensbedingungen  geiibt  werden  muB,  sind  ihr  solange 
dieser  Friedensvertrag  wahrt,  die  wichtigsten  Gegenstande  prak- 
tisch  entzogen.  Aehnlich  verhalt  es  sich  mit  der  Vorschrift,  da8 
Deutschland  nach  Art.  82,  Abs.  1  ein  von  einer  gemeinschaft- 
lichen  Zollgrenze  umgebenes  Zoll-  und  Handelsgebiet  bildet.  Der 
Friedensvertrag  (Art.  264  ff .  und  270)  bricht  wichtige  Stiicke 
heraus,  beeintrachtigt  die  „selbstandige  Zollpolitik  Deutsch- 
lands"  53,  aber  nicht  die  ,,Selbstandigkeit  der  deutschen  Zoll- 
gesetzgebung"  54. 

Keine  Antinomie  begriindet  ferner  die  im  Friedensvertrage 
unter  Umstanden  auferlegte  Verpflichtung,  bestimmte  Gesetze 
einzufiihren.  Der  verfassungsmaBig  vorgesehene  Weg  der  Gesetz- 
gebung  wird  dadurch  als  solcher  nicht  beruhrt.  Allerdings  soil 
es  praktisch  ein  ScheinprozeB  werden,  wenn  nicht  aus  dem 
Nichtzustandekommen  des  Gesetzes  internationale  Verwicklungen 
drohen  sollen.  Aber  das  hat  damit  nichts  zu  tun,  daB  der  ver- 
langte  Gesetzgebungsakt  nur  als  AusfluB  der  deutschen  Gesetz- 
gebungshoheit  zustandekommt  und  durch  nichts  anderes  er- 
setzt  werden  kann. 

Von  alien  solchen  Bindungen,  mag  ihre  Tragweite  inhaltlich 
noch  so  weit  gehen,  ist  formalrechtlich  zu  sagen,  daB  sie  nur  unter 
der  Voraussetzung  selbstandiger  EntschlieBungsfreiheit  des  Rei- 
ches  gedacht  werden  konnen  und  eine  wesentliche  Schmalerung 
der  staatlichen  Selbstbestimmung  als  solcher  nicht  bedeuten. 
Hier  gilt  eben  der  Grundsatz  ,,Quamvis  coactus,  voluit",  oder 
wie  es  Rosin55  in  anschaulicher  Zuspitzung  f ormuliert :  Die 
Souveranitat  als  die  ausschlieBliche  Bestimmbarkeit  durch  eigenen 
Willen  wird  auch  durch  selbstgewollte  Unterordnung  unter  einen 
fremden  Willen  nicht  aufgehoben.  Daher  beraubt  der  Vertrags- 
abschluB  eines  Staates  auf  dem  Gebiet  des  Volkerrechts  ihn 
nicht  seiner  Souveranitat.  Nur  Bestimmbarkeit  durch  einen  frem- 


53  Vgl.   Saenger,  a.  a.  O.  S.  110  f. 

54  Wie  ebenfalls  Saenger,  a.  a.  O.  meint;  die  Beanstandung 
erfolgt  nur  im  Interesse  der  Reinhaltung  der  jtiristischen  Terminologie. 
Im  iibrigen  hat  gerade  Saengers  Kommentar  den  Vorzug,  standig 
die  Beziehungen  der  Verfassung  zum  Friedensvertrage  zu  verfolgen, 
ohne  sich  durch  die  politischen  Zusammenhange  von  der  klaren  Unter- 
scheidung  der  rechtlichen  Eigenmacht  Deutschlands  abbringen  zu  lassen. 
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den  Willen  aus  dessen  eigener  Macht  sei  Nichtsouveranitat  55. 
Es  versteht  sich  daher,  daB  juristisch  von  einer  Aufhebung  der 
,,Verfassungsautonomie"  oder  der  ,,Fulle  von  Herrschermacht", 
wie  es  P  e  r  e  1  s  in  einem  politischen  Vortrage  will 56,  *  nicht 
mit  Fug  gesprochen  werden  kann.  Wenn  er  gelegentlich  selbst 
andeutet,  daB  einzelne  Beschrankungen  das  Recht  des  Staates, 
die  eigenen  Angelegenheiten  nach  eigenem  Ermessen  zu  ordnen, 
nicht  aufheben,  aber  soviele  und  weitgehende  dem  Reich  den 
Charakter  eigener  Staatlichkeit  nehmen,  es  zu  einem  abhangigen 
Lande,  zu  einer  politischen  Provinz  stempein,  so  zeigt  sich  schon 
in  dieser  Formulierung,  daB  ein  festes  Kriterium  fur  eine  quali- 
tative Grenzziehung,  fur  die  Belastungsgrenze  deutscher  Selb- 
standigkeit  juristisch  gar  nicht  gegeben  werden  soli. 

Freilich  wird  damit  auch  die  ganze  Armut,  der  groBe  Jammer 
der  rein  formalrecht lichen  Betrachtungsweise  bloBgelegt,  daB  sie 
politisch  so  einschneidenden  Beschrankungen  nicht  gerecht  zu 
werden  vermag.  Der  praktische  Gebrauchswert  der  Verfassung 
wird  in  dieser  Hinsicht  in  der  Tat  nur  in  standiger  Konfrontation 
mit  dem  Friedensvertrage  bestimmt  werden  konnen.  Man  miiBte 
dem  Schiiler  bei  Beendigung  der  Schulpflicht  nicht  bloB  einen 
Abdruck  der  Verfassung  in  die  Hand  driicken,  wie  dies  Art.  148 
vorschreibt,  sondern  auch  noch  ein  Exemplar  der  Friedens- 
bedingungen,  falls  Aussicht  bestiinde,  daB  das  kindliche  Gemiit 
des  armen  Jungen  in  Einfalt  xibt,  was  nicht  der  Verstand 
der  Verstandigen  sieht,  und  iiber  die  Tragweite  des  geschriebenen 
Verfassungsrechtes  durch  Vergleich  mit  den  Friedensbestim- 
mungen  ins  reine  kommen  kann.  Doch  wenn  es  auch  tausendmal 
wahr  ist,  daB  ,,das  formal  so  frei  geordnete  Leben  desDeutschen 
Reiches  politisch  und  wirtschaftlich  unter  dem  dauernden  Druck 
des  Friedens  von  Versailles  stent",  so  geht  es  anderseits  doch 
zu  weit,  von  der  Verfassung  als  solcher  ,,die  Grundlage  fur  das 
politische  und  wirtschaftliche  Leben  des  deutschen  Volkes  in 
der  Zukunft£i  oder  die  „Wirklichkeit  seines  kiinftigen  Lebens" 
zu  erwarten  und  iiber  die  Reichsverfassung,  weil  sie  darin  „ver- 

55  Souveranitat,  Staat,  Gemeinde,  Selbstverwaltung  (Hirths  Annalen 
1883,  S.  269  f.);  die  aus  didaktischen  Griinden  plastische  ,,Unterord- 
nung  unter  einen  fremden  Willen' {  wollen  wir  hier  nicht  weiter  unter- 
suchen. 

56  Der  Friede  von  Versailles  und  der  deutsche  Staat,  1920,  S.  14. 
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sage",  den  Stab  zu  brechen 57.  Eine  solehe  Leistung  ginge, 
zumal  in  unseren  schlimmen  Tagen,  iiber  die  Kraft  der  Ver- 
fassung, auch  wenn  sie  nicht  mit  diesen  schlimmen  Vorbehalten 
behaftet  ware. 

3.    Kodifikatorische     Geschlossenheit  und 
Positivitat    des    neuen    Reichs  verfassungs- 
rechts. 

Bevor  wir  darauf  eingehen  —  es  gehort  bereits  zur  dritten 
Frage,  die  wir  abschlieBend  behandeln  wollen  —  ist  der  prak- 
tische  Gebrauchswert  der  Verfassung  als  solcher  noeh  dahin 
zu  priifen,  ob  und  inwieweit  sie  inhaltlich  vollstandig  ist,  also 
alles  enthalt,  was  zum  eisernen  Bestande  einer  Verfassung  gehort 
und  zur  wesentliehen  Bestimmung  neuer  konstitutiv  notwendiger 
Einrichtungen  nach  heutigen  Anschauungen  erforderlieh  erscheint. 
Nicht  ob  die  Regelung  bloB  vorgesehen  ist,  ob  sie  wirklich  gleich 
an  Ort  und  Stelle  im  Texte  der  Verfassung  selbst  erfolgt,  ist 
hier  die  Frage.  Denn  eine  Verfassung  hat  ja  als  ,,Gesetz  hoherer 
Ordnung"  die  Moglichkeit,  eine  Arbeitsteilung  eintreten  zu 
lassen  und  sich  durch  Delegierung  oder  Verweisung  anderer  ein- 
facher  Gesetze  als  Hilfsmittel  zu  bedienen,  wie  etwa  das  Gesetz 
mit  seiner  Ausfuhrung  die  Verordnung  betraut.  Bei  einfachen 
Gesetzen  kommt  die  Ausfuhrung  durch  andere  Gesetze  nur  im 
Wege  einer  sog.  Rahmengesetzgebung  in  Betracht,  was  nur  dort 
moglich  ist,  wo  eine  untergeordnete  Rechtsquelle  fur  diese 
Ausfuhrungsgesetze  zur  Verfugung  steht.  Das  wird  sich  z.  B. 
nach  der  neuen  Reichsverfassung  etwa  dann  ergeben,  wenn  das 
Reich  nach  Art.  10  im  Wege  der  Gesetzgebung  Grundsatze 
aufstellt,  deren  Ausfuhrung  im  einzelnen  der  Landesgesetzgebung 
vorbehalten  bleibt.  Damit  ist  der  Reichsgesetzgebung  die  Mog- 
lichkeit gewahrt,  Ausschreitungen  der  Lander  mit  5?staatsmanni- 
schem  Verstanclnis  und  groBerer  Stetigkeitu  zu  begegnen. 58. 

Im  Verhaltnisse  der  Verfassungsgesetzgebung  zur  einfachen 
Gesetzgebung,  wo  diese  Delegierung  seit  jeher  und  allgemein 

57  Wie  dies   Saenger,   a.  a.  O.  S.  53  f.,  will. 

58  Saenger,  a.  a.  O.  S.  64.  Ueber  Wesen  und  Zweck  der 
Bahmengesetzgebung  im  allgemeinen,  Franz  Weyr,  Rahmen gesetze. 
Studie  aus  dem  osterreichischen  Verfassungsrechte,  1913,  Wiener  staats- 
wissenschaftliche  Studien.   XI.  Bd.    3.  Heft. 
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iiblich  ist,  konnen  nun  die  Anschauungen  dariiber,  was  der  Ver- 
fassung  vorzubehalten  und  was  der  ausfuhrenden  Gesetzgebung 
zu  iiberlassen  ist,  wechseln  und  zu  verschiedenen  Zeiten  weit 
auseinandergehen.  Im  allgemeinen  laBt  sich  dariiber  bloB  sagen, 
daB  mit  vertiefter  politischer  Einsicht  und  zunehmender  Emp- 
findlichkeit  der  politischen  Interessen  manches  verfassungs- 
maBiger  Regelung  vindiziert  wird,  was  ehedem  wahllos  in  ein- 
fachen  Gesetzen  verzettelt  werden  konnte.  Wie  groB  hier  die 
Spannung  zwischen  den  politischen  Grundanschauungen  sein 
kann,  laBt  sich  z.  B.  daran  ermessen,  daB  im  fruheren  monarchi- 
schen  Oesterreich  die  Abgrenzung  der  Wahlberechtigung  zum 
Abgeordnetenhause  des  Reichsrats  durch  Bestimmung  der  naheren 
Erfordernisse  des  Wahlrechts  bis  zum  Staatsgrundgesetz  vom 
26.  Januar  1907  RGB1.  Nr.  15  (B  e  c  k  sche  Wahlreform)  der 
sog.  Reichsratswahlordnung  iiberlassen  blieb,  wogegen  die  neue 
Reichsverfassung  (Art.  22)  in  ungleich  weitergehender  Detail- 
lierung,  welche  sogar  auf  den  Wahltag  eingeht,  den  Grundsatz 
der  Verhaltniswahl  aufnimmt  und  nur  die  Bestimmung  des 
Systems,  eine  allerdings  nicht  unwichtige  Frage,  dem  Reichstags- 
wahlgesetz  offenhalt  59.  Umgekehrt  verschweigt  uns  die  neue 
Reichsverfassung  (Art.  41),  wie  der  Reichsprasident  vom 
ganzen  deutschen  Volke  gewahlt  werden  soil  und  was  wir  iiber 
die  Motive  horen,  daB  „die  Verfassung  nicht  mit  alien  Einzel- 
heiten  belastet  werden  sollte",  und  daB  ,,insbesondere  die 
National versammlung  die  schwierige  Frage,  ob  einfache  oder 
verhaltnismaBige  Mehrheit  fur  die  Wahl  des  Prasidenten  geniigen 
soil,  nicht  entscheiden  wollte"  60,  gibt  nur  einen  Fingerzeig  dafiir, 
daB  nicht  bloB  Grundanschauungen,  sondern  oft  auch  reine 
Opportunitatsgriinde  und  taktische  Erwagungen,  die  einer  augen- 
blicklichen  parlamentarischen  Lage  entspringen  mogen,  fiir  die 
Entscheidung  maBgebend  werden  konnen.  Fiir  den  syste- 
matischen  Aufbau  und  auBeren  Gebrauchswert  der  Verfassung, 
die  hier  allein  in  Frage  kommen,  hat  dieser  notwendig  ungleich- 
maBige  Gebrauch  der  Delegierung  von  Ausfiihrungsgesetzen  un- 
leugbar  den  Nachteil  einer  Zersplitterung  des  Rechtsstoffes  und 

59  S  a  e  n  g  e  r  ,  a.  a.  O.  S.  52 ;  Giese,  a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  99  ff . ; 
Anschiitz,   Kommentar,  S.  73  ff. 

60  Saenger,  S.  85.  Entschieden  erst  durch  das  Gresetz  iiber  die 
Wahl  des  Reichsprasidenten  vom  4.  Mai  1920  (RGrBl.  849). 
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daher  kommt  es  auch,  daB  man  der  Verfassung  ,,etwas  Un- 
fertiges"  nachsagt,  was  je  langer  je  mehr  es  den  Laien  erschweren 
muB,  sich  in  ihr  zurechzufinden  61. 

,,Unfertiges"  wachst  noch  mit  Hilfe  der  auf  diesem  Wege 
gewonnenen  verfiihrerischen  Type  schnellzeichnerischer  Ver- 
weisung  hinzu,  die  dazu  anreizen  muB,  auch  umgekehrt  Entbehr- 
liches  in  Form  vager  VerheiBungsnormen,  Programmgrundsatze 
oder  sonstiger  im  Keim  verbliebener  Andeutungen  in  den  Text 
zu  pressen  und  damit  einen  Wechsel  auf  die  Zukunft  zu  ziehen, 
urn  die  Gesetzgebung  nach  Kraften  zu  binden  und  das  Ge- 
wiinschte,  noch  nicht  Durehfiihrbare  —  wenigstens  ungemiinzt  — 
vor  einem  Wandel  des  politisehen  Kurses  sicherzustellen.  Wem 
drangt  sich  nicht  als  umfassendster  Beleg  der  zweite  Hauptteil 
der  Verfassung  iiber  die  Grundrechte  und  Grundpflichten  der 
Deutschen  auf,  welcher  in  vielen  Proben,  wie  in  den  Verhand- 
lungen  anerkannt  wurde,  nur  als  ,,volksverstandlicher  Nieder- 
schlag  der  deutschen  Rechtskultur''  62  verstandlich  wird  und 
sich  damit  auch  sprachlich  von  juristischer  Formgebung  ent- 
fernen  muB,  mag  es  auch  nicht  zu  dem  von  Friedrich  N  a  u- 
m  a  n  n  angeregten  55staatsburgerlichen  Volkskatechismus  mit 
sprichwortartigen  Pragungen££  gekommen  sein.  Sicher  war  es 
schon  von  Haus  aus  nicht  so  gemeint,  als  ob  alles,  was  in  den 
Grundrechten  stande,  ohne  weiteres  geltendes  Recht  ware 63. 
Man  wird  z.  B.  kaum  eine  blasse  Spur  von  VerheiBungsrecht, 
hochstens  die  Ankiindigung  von  gelegentlichen  Populations- 
gesetzen  beliebigen  Inhalts  entdecken  konnen,  wenn  Art.  119 
schlicht  und  groB  die  Ehe  als  Grundlage  des  Familienlebens  und 
der  Erhaltung  und  Vermehrung  der  Nation  unter  den  besonderen 
Schutz  der  Verfassung  nimmt.  Um  dabei  nur  irgend  etwas 
denken  zu  konnen,  wird  darin  u.  a.  Verfassungsschutz  gegen 
Aufhebung  der  Ehe  (!) 64  oder  gar  gegen  kommunistische  Poly- 
gamic 65  gesucht.  DaB  Eigentum  verpflichtet  (Art.  153),  wie 
es  vor  einem  Menschenalter  der  osterreichische  Sozialethiker 
Emil    Steinbach    in  einem  denkwiirdigen  Vortrage  aus- 

61  Saenger,   a.  a.  O.  S.  52. 

62  Siehe  hier  und  im  folgenden  Poetzsch,   a.  a.  O.  S.  167  ff. 

63  In  diesem  Sinne  Abgeordneter    Koch,    DJZ.  1919,    S.  609. 

64  Koch,   a.  a.  O.  S.  613. 

65  Poetzsch,   a.  a.  O.  S.  178. 
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fiihrte  66,  bedeutet  wohl  rechtliche  Rezeption  eines  ethischen 
Grundsatzes,  der  aber  auch  in  dieser  Form  rechtlicher  Organi- 
sation unfahig  ist.  Und  wenn  alien  Schulen  in  Art.  148  sittliche 
Bildung,  staatsbiirgerliche  Gesinnung,  personliche  und  beruf- 
liche  Tiichtigkeit  im  Geiste  des  deutschen  Volkstums  der  Volker- 
versohnung  zum  Leitziel  gesetzt  wird,  so  ist  das  ein  Wink,  mit 
nicht  weniger  als  fiinf  Zaunpfahlen,  daB  die  Grenzen  des  recht- 
lich  Normierbaren  iibersehritten  sind.  Es  bedarf  wohl  keiner 
weiteren  Proben,  daB  besonders  dieser  zweite  umfangreiche  Teil 
der  Verfassung,  der  auch  sonst  durch  seine  Besonderheiten  wie 
ein  Anhang  aus  dem  Rahmen  der  Darstellung  fallt,  vieles  ent- 
halt,  was  seinem  Inhalt  nach  ■ —  wenigstens  mit  den  heutigen 
technischen  Mitteln  —  rechtlich  gar  nicht  bestimmend  werden 
und  nicht  einmal  in  seiner  Fassung  auf  den  gemeinsamen  Nenner 
des  Rechtssatzes  gebracht  werden  kann.  Man  war  sich  auch 
dessen  so  klar,  daB  in  der  Verhandlung  zeitweilig  daran  gedacht 
werden  konnte,  die  Grundrechte  und  Grundpflichten  (lediglich!) 
als  Richtschnur  und  Grenze  fur  die  Gesetzgebung,  Verwaltung 
und  Rechtspflege  im  Reiche  und  in  den  Landern  hinzustellen  67. 

Die  heute  landlaufige  Abneigung  unserer  Formalisten  oder 
Positivisten  gegen  jede  Einflechtung  politischer,  ethischer  oder 
sonstiger  nicht-juristischer  Prinzipien  68  hat  aber  auch  hier  zu 
mancher  Uebertreibung  gefuhrt  und  die  Kritik,  als  ob  es  noch 
einer  kiinst lichen  Vermehrung  des  erdriickenden  Materials  be- 
diirfte,  dazu  veranlaBt,  auch  solchen  Bestimmungen  jegliche 
juristische  Bedeutung  abzusprechen,  in  denen  sie  guter  Wille 
schon  herausfinden  kann.  Um  bei  den  Grundrechten  zu  bleiben, 
ist  es  z.  B.  nicht  gerechtfertigt,  den  ersten  Absatz  des  Art.  130: 
„Die  Beamten  sind  Diener  der  Gesamtheit,  nicht  einer  Partei", 
bloB  fiir  eine  ,,allgemeine  Wahrheit"  auszugeben 69.  Dieser 
Satz,  der  einzige,  der  den  wichtigen  Begriff  der  Partei  als 
&tz<x%  XsyofJievov  enthalt,  wo  man  ihn  gar  nicht  suchen  wiirde, 


66  Die  Pflichten  des  Besitzes,  1878. 

67  §  107  des  der  zweiten  Lesung  in  der  Nationalversamnilung  zu- 
grundeliegenden  Entwurfs.  Siehe  hiezu  Koch,  a.  a.  O.  S.  614  und 
hinsichtlieh  des  Textes  sowie  der  sonstigen  Verhandlungen. 

68  Bei  spiel:  Nawiasky,  Die  Grundgedanken  der  Reichsver- 
fassung, 1920. 

69  Koch  ,   a.  a.  O.  S.  612. 
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hat  immer  noch  einfluBreicheren  juristischen  Gehalt  70  als 
sein  altes,  vielleicht  yorbildliches  Seitenstiick  im  Art.  21,  der 
die  Abgeordneten  als  Vertreter  des  ganzen  Volkes  erklart. 
Demi  er  sichert  die  Beamten  vor  Entlassungen,  die  ein  Wecli- 
sel  des  politischen  Regimes  wie  in  der  nordamerikanischen 
Union  nach  sich  ziehen  konnte  und  gibt  wenigstens  eine  „Richt- 
linie"  zur  Beurteilung  des  dienstlichen  Verhaltens  in  disziplinarer 
Hinsicht,  wozu  der  starkere  EinfluB  der  politischen  Parteien  auf 
die  Besetzung  von  Aemtern  bei  offentlich-rechtlichen  Korper- 
schaften  einigen  AnlaB  zu  bieten  scheint.  1st  doch  die  Aus- 
einandersetzung  der  demokratischen  Republik  mit  dem  Berufs- 
beamtentum  schon  im  Hinblick  auf  die  nicht  hoch  genug  zu 
wertende  Bedeutung  der  Verwaltungsform  71  eines  der  erheb- 
lichsten  Verfassungsprobleme,  dessen  politische  Behandlung  in  der 
Reiehs  verfassung  nicht  hier  zu  priifen  ist.  Die  schroffe  Ein- 
seitigkeit,  mit  welcher  von  mancher  Seite  nur  ausgesprochene, 
voll  ausgemiinzte,  unmittelbar  verpflichtungs-  oder  berechtigungs- 
fahige  Rechtssatze  der  Aufnahme  in  die  Verfassung  gewiirdigt 
werden,  schieBt  aber  auch  in  anderer  Hinsicht  iibers  Ziel;  sie 
wird  nicht  einmal  den  Tagesbedurfnissen  einfacher  wirtschafts- 
und  sozialpolitischer  Gesetze  gerecht,  die  heutzutage  eines  schon 
von  Platon  72  —  nur  anders  — ■  gewiinschten  propagandistischen, 
sei  es  wertenden,  sei  es  beschwichtigenden  Einschlags  73  kaum 
entraten  konnen,  geschweige  denn  dem  unstillbaren  Bedarf  einer 
Verfassung,  die  schon  nach  alter  Ueberlieferung  Ethos  und  Pathos 
mit  ihrer  groBen  motivierenden  Kraft  nicht  missen  darf.  DaB 

70  Fur  die  Berechtigung  dieses  Grundsatzes  ohne  erschopfende  Be- 
gmndung  Hau6mann,Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  1919,  S.  XLI. 

I1  Vgl.  Fleiner  in  der  Festgabe  fur  Otto  Mayer  1916 :  Be- 
amtenstaat  und  Volksstaat,  S.  31  ff. 

72  Nomoi,  IV.BuchlOff.:  „freundliches  Zureden",  „Ueberzeugungs- 
gesetze"  ! 

73  Hierher  gehort  etwa  der  von  Poetzsch  a.  a.  O.  S.  168  be- 
mangelte  Art.  151,  Abs.  2,  der  gesetzlichen  ,Zwang  nur  zulaBt  zur  Ver- 
wirklichung  bedrohter  Reebte  oder  im  Dienste  iiberragender  Forderungen 
des  Gemeinwohls.  Beschwichtigend  bestimmt  das  osterr.  Gesetz  vom 
30.  Mai  191*9,  BGB1.  Nr.  309,  liber  die  Errichtung  und  Unterbringung 
von  Volkspflegestatten  (sog.  Schlossergesetz  zur  Anforderung  von  Schlos- 
sern)  nach  hartesten  Eingriffen  ini  §  14:  „Bei  Anwendung  des  Gesetzes 
sind  im  einzelnen  Falle  die  Grundsatze  der  Billigkeit  zu  beobachten" 
u.  dgi.  in. 
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vollends  ein  uberschwangliches  MaB  davon  aufgeboten  werden 
muB,  wenn  es  gilt,  ein  grofies  Reich  in  schwer  bedrangter  Zeit 
von  Grand  aus  zu  erneuern,  ja  mit  dem  Ausblick  in  groBere 
Fernen  durch  Zusammenfassung  aller  volkischen  Krafte  eigent- 
lieh  neu  zu  griinden,  darf  uns  weder  wundern  noch  befremden, 
wenn  wir  in  der  Entstehungsgeschichte  revolutionar  und  illegitim 
geborener  Verfassungen  zu  Hause  sind  und  wenn  wir  uns  damit 
beschieden  haben,  daB  die  juristische  Feinarbeit  der  ausfiihrenden 
Gesetzgebung  wohl  auch  dann  verbliebe,  wenn  die  Arbeit  an 
der  Verfassung  nicht  so  sehr  unter  Zeit-  und  Atemnot  zu  leiden 
gehabt  hatte.  Zugunsten  hoherer  Interessen  muB  man  es  in 
den  Kauf  nehmen,  daB  die  Grenzen  zwischen  Recht,  allgemeiner 
Orientierung  und  Deklamation  zuweilen  in  dem  MaBe  ver- 
schwimmen,  daB  es  zweifelhaft  werden  kann,  ob  eine  Bestimmung 
als  unmittelbar  geltender  Rechtssatz  gedacht  ist,  daB  in  der 
Tat  auch  zu  juristischer  Geltung  l^estimmte  Vorschriften  in 
die  Unsicherheit  verstrickt  werden  und  ins  Schwanken  ge- 
raten  745  so  daB  an  Stelle  der  geplanten  Organisation  „Unsicher- 
heit  und  Verwirrung  in  der  Gesetzgebung  und  Rechtsprechung 
unvermeidlich  sind4 4  75.  Damit  wird  allerdings  der  unmittelbare 
Gebrauchswert  der  Verfassung  als  Erkenntnismittel  des  gelten- 
den  Verfassungsrechts,  ja  in  weiterer  Folge  selbst  ihr  Geltungs- 
wert  76  stellenweise  in  Mitleidenschaft  gezogen,  aber  doch  nicht 
viel  mehr,  als  wir  es  bei  geschriebenen  Verfassungen  gewohnt 
sind  und  weniger  als  die  Pedanterie  mancher  Juristen  anzunehmen 
pflegt,  fur  welche  wohl  die  Verfassung  nicht  in  erster  Linie  be- 
stimmt  ist. 

Zu  klagen  gibt  es  da  nicht  viel.  Ist  doch  dieser  praktische 
Geltungswert  einer  Verfassung  —  und  das  ist  die  dritte  und  letzte 
groBe  Frage  nach  ihrer  Positivitat 77,  die  Frage  nach  ihrer  ins 
Leben  wirkenden  und  dasselbe  ernstlich  und  alien  Ernstes  be- 
stimmenden  organisierenden  Kraft  — ■  an  sich  und  von  allem 
Anfang  nicht  voll  berechenbar,  gleichviel  ob  sie  aus  lauter  voll- 
biirtigen  Rechtssatzen  besteht  oder  auch  disparate  Zwitter- 

74  P  o  e  t  z  s  c  h  ,   a.  a.  O.  S.  167. 

75  Koch,  DJZ.  1919,  S.  614. 

76  P  o  e  t  z  s  c  h  ,   a.  a.  O.  S,  167. 

77  Gleichbedentend  mit  der  Faktizitat  K  e  1  s  e  n  s  ,  Das  Problem 
der  Souveranitat,  a.  a.  O.  S.  88. 
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vorsehriften aufweist.  Seit dem bekannten Vortrag  Lassalles 
ist  es  ja  weiten  deutschen  Kreisen  gelaufig,  daB  der  EinfhiB  einer 
Verfassung  in  gewisser  Wechselbeziehung  zu  ihren  jeweiligen 
machtpolitischen  Unterlagen,  den  tatsachlichen  Machtverhalt- 
nissen  78  stehen  muB  und  einem  bloBen  „Bl&tt  Papier"  gleieh- 
zuhalten  ist,  sobald  diese  Gegenwerte  fehlen  und  wenn  auch 
lieute  in  der  Demokratie  nicht  gerade  die  Kanonen  ein  lebendiges 
Stuck  der  Verfassung  bilden  konnen,  so  hat  sich  deswegen  die 
JZahl  und  Macht  der  rationalen  und  irrationalen  Einfliisse,  die 
neben  der  Verfassung  stehen  und  auf  die  Art  ihrer  Handhabung 
einwirken,  um  niehts  gemindert.   Es  kann  nicht  anders  sein, 
wenn  wir  beispielsweise  von  Wilhelm  H  a  s  b  a  e  h  vernehmea, 
daB  die  Verfassung  der  nordamerikanischen  Union  gleich  denen 
der  Einzelstaaten  der  volligen  Demokratisierung  verfiel,  obwohl 
ihre  Aenderung  durch  eine  formliehe  Revision  sehr  erschwert 
ist  79.  Und  es  gibt  zu  denken,  wenn  uns  E»  e  d  s  1  o  b  ein- 
gehend  auseinandersetzt  80,   wie   die  verfassungsmaBig  festge- 
legte  Befugnis  des  Prasidenten  der  franzosischen  Republik  mit 
JZustimmung   des    Senats   die  Deputiertenkammer  aufzulosen 
durch  die  erste  und  einzige  als  MiBbrauch  empfundene  und  zu 
einem  schweren  Konflikte  fiihrende  Anwendung  im  Jahre  1877 
ainen  allgemeinen  Widerwillen  gegen  jede  Wiederholung  ausloste, 
so  daB  von  einer  desuetudo,  von  einer  Aufhebung  dieser  Er- 
machtigung  sozusagen  durch  communis  opinio  gesprochen  werden 
kann.   Erinnern  wir  uns  nur  noch,  was  aus  dem  Kampfe  der 
Keprasentativverfassungen  gegen  Wahlinstruktionen  geworden 
ist,  wie  allenthalben  an  Stelle  der  bekampften  primitiven  Im- 
perativmandate  an  die  Gewahlten  der  beherrschende  EinfluB 
der  Parteien  und  ihrer  Wahlprogramme  trat,  dann  darf  uns  vor 
der  Vorahnung  nicht  bange  sein,  daB  auch  in  den  Landern,  die  sich 
.einer  geschriebenen  Verfassung  erfreuen,  das  ungeschriebene 
Verfassungsrecht  eine  breite  Stelle  einnehmen  muB  und  nicht 
gerade  die  geringere  Rolle  spielen  kann.  Damit  hangt  schlieB- 

78  A,  a.  O.  S.  10  mit  S.  15  und  19,  auch  S.  26. 

79  Die  moderne  Demokratie.  Eine  politische  Beschreibung,  1912, 
S.  55. 

80  Die  parlamentarische  Regierung  in  ihrer  wahren  und  in  ihrer 
unechten  Form.  Eine  vergleichende  Studie  iiber  die  Verfassungen  von 
England,  Belgien,  Ungarn  und  Frankreich,  1918,  S.  128  ff.  u.  a. 

W  i  t  tm  a  y  e  r  ,  Beichsverfassung.  3 
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lich  auch  die  fiir  Deutschland  in  manchen  Sonderschriften  der 
letzten  Jahrzehnte  vertretene  und  durchgefiihrte  Lehre  von  den 
via  facti  erfolgenden  Verfassungswandlungen  81  zusammen,  die 
GroBes  und  Kleines  treffen  und  einen  geraumigen  Spielraum  fin- 
den  miissen,  well  es  nun  einmal  zur  Schreibweise  der  Verfassungs- 
urkunden  gehort,  daB  sie  —  trotz  einer  ornamentalen,  sich  zu- 
weilen  ins  Uferlose  verlierenden  Eedseligkeit  —  doch  nur  auf 
das  GroBe  und  Ganze  gehen,  so  daB  fiir  die  nahere  Ausgestaltung 
regelmaBig  ein  weiterer  Spielraum  bleibt. 

Nein,  so  sehr  es  auch  Lassalle  verstand,  den  proble- 
matischen  Charakter  des  geschriebenen  Verfassungsrechtes  ans 
Licht  zu  riicken,  so  gewiB  ist  es  auch,  daB  er  im  Rahmen  einer 
knapp  bemessenen  Vortragsstunde,  in  welcher  er  mehr  den 
Politiker  als  den  Juristen  hervorkehrt,  nicht  entfernt  alles  an- 
gedeutet  hat,  was  eine  Verfassung,  wiewohl  sie  als  das  starre^ 
fixe  Fundament  alles  offentlichen  Lebens  gesetzt  und  gemeint 
ist,  notwendigerweise  in  deil  reiBenden  Strom  einer  schwer 
vorauszubestimmenden  kiinftigen  Entwicklung  ziehen  muB.  Auch 
wenn  man  Lassalles  Binsenweisheit,  die  sie  heute  bedeutet, 
daB  eine  Verfassung  im  freien  Walten  der  politischen  Krafte 
nur  insoweit  durchgesetzt  und  ernst  genommen  werden  kann, 
als  sie  mit  der  gesellschaftlichen  EinfluBverteilung  iiberein- 
stimmt  als  sie  ,,lebt  und  leben  laBtcf,  in  noch  so  breitem  MaBe 
versteht,  so  bleibt  von  der  Problematik  des  gesetzten  Verfassungs- 
rechts  noch  immer  ein  ungeloster  Rest,  dem  hochstens  von  anderer 
Seite  beizukommen  ist.  Auch  das  bloBe  Blatt  Papier  behalt 
einen  letzten  EinfluB,  wird  nicht  sofort  zerrissen  und  bekommt 
die  Reaktion  des  offentlichen  Lebens  sehr  haufig  zunachst  als 
Auslegungskunst  zu  spiiren.  Dieses  Sicherheitsventil  der  Staats- 
praxis  entstammt  der  Beobachtung  der  allgemeinen  Gesetz- 
anwendung  und  hat  eine  groBe,  bei  Lassalle  zu  kurz  ge- 
kommene  Bedeutung. 

Wer  nur  halbwegs  auf  die  Freirechtsschule  82  des  Privat- 
rechts  oder  eines  anderen  unterhalb  der  Verfassung  stehenden 

81  Laband,  Die  Wandlungen  der  deutschen  Reichs verfassung. 
Vortrag  1895,  insbes.  S.  3  ff .  Georg  Jellinek,  Verfassungsanderung 
und  Verfassungswandlung,  1906. 

82  Vgl.  iiber  den  gemafiigten  osterreichischen  Fliigel  dieser  Richtung 
Wittmayer,  Richter  als  Gesetzgeber,  1913,  nebst  einiger  Literatur. 
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Rechtszweigs  hinhort  und  ihre  elementarste  Skepsis  gegen  das 
gesetzte  Recht  teilt,  selbst  ohne  ihre  extremsten  Folgerungen 
mitzumachen,  wird  darauf  vorbereitet  sein,  daB  die  Liicken  und 
Berechnungsschwachen  der  einfachen  Gesetzgebung  sich  nicht 
minder n,  sondern  eher  vermehren,  wenn  man  zur  Verfassungs- 
gesetzgebung  aufsteigt.  Sie  mindern  sich  nicht,  weil  alle  natiir- 
lichen  Schwierigkeiten  mitkommen,  wie  die  allgemeine  Arythmie, 
die  ganze  Enge  und  doch  wieder  dehnbare  Weite  alles  Sprach- 
lichen,  das  menschliche  Unvermogen  iiber  die  Welt  der  typischen 
AUtaglichkeit  hinaus  zu  verfugen,  ferner  die  Schwerflussigkeit 
der  juristischen  Terminologie  infolge  der  Beharrung  der  juri- 
stischen  For  men  und  Schlauche,  in  die  neuer  Wein  erst  ge- 
fiillt  werden  muB,  statt  angemessene  neue  Behalter  zuerhalten; 
spielt  nicht  auch  die  ideengeschichtliche  Gebundenheit  mit, 
deren  S  m  e  n  d  Erwahnung  tut  83  ?  Dies  alles  muB  die  Ziel- 
sicherheit  der  Satzung  nur  noch  mehr  herabsetzen  und  gerade 
bei  Verfassungen,  die  mit  verhaltnismaBig  wenigen  weitmaschigen 
Vorschriften  eine  neue  autoritatsarmere  Welt  gewinnen  wollen, 
noch  viel  schlimmer  werden,  so  daB  es  eben  zum  Problem  der 
Probleme  werden  kann,  was  vom  Leben  wirklich  angenommen, 
was  da  von  modifiziert,  wenn  nicht  gar  ins  Gegenteil  umgebogen 
wird  84.  Wer  sich  uberdies  in  der  Hexenkiiche  der  legislativen 
Arbeit  umgesehen  hat,  wird  uns,  wenn  er  sich  nicht  auf  das 
Amtsgeheimnis  zuriickzieht,  gewiB  bestatigen,  wieviel  auch 
absichtlich  of  fen  gelassen  wird,  urn  nachtraglich  durch  die 
Praxis  nachhelfen  zu  konnen,  ob  nun  eine  Delegierung  der  Be- 
horde  zu  Ausfiihrungsbestimmungen  ausdriicklich  erfolgt  oder 
bloB  Mentalreservation  der  Verfasser  bleibt.  Man  rechnet  somit 
im  voraus  mit  unbekannten  Komponenten  und  Brechungen, 
welche  das  Gesetz  in  diesem  weiten  Spielraum  des  Unvorher- 
gesehenen  erfahren  wird,  obschon  der  Staat  immerhin  bei  der 
Durchfiihrung  einfacher  Gesetze  einen  festen  Griff  hat.  Wie 
sehr  miissen  uns  aber  die  kritischen  Warnungen  der  Freirechts- 
bewegung  in  den  Ohren  klingen,  wenn  es  um  die  Durchfiihrung 
der  Verfassung  geht,  die  der  Staat  als  eine  seiner  eigenen  Unter- 

g3  In  der  Festschrift  fur  Bergbohm,  1918,  S.  287,  vgl.  auch 
meine  ,, Kritischen  Vorbetrachtungen" ,  a.  a.  O.  S.  436  und  anderwarts. 

84  Vgl.  hiezu  aus  neuester  Zeit  Krabbe,  Die  moderne  Staats- 
idee,  deutsche  zweite  vermehrte  Ausgabe,  1919,  S.  124  ff.  und  lllff. 

3* 
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lagen  ebensowenig  in  der  Hand  hat,  wie  man  etwa  den  eigenen 
Herzschlag  meistern  kann,  wenn  es  urn  die  Verfassung  geht, 
deren  Handhabung  und  Entwicklung  letzten  Endes  —  vollends 
in  der  Demokratie  —  der  uniibersehbaren  Auseinandersetzung 
der  untereinander  wetteifernden  gesellschaftlichen  Krafte  und 
Interessen,  dem  Mehrheitsprinzip  in  seinen  jeweiligen  Aus- 
wirkungen,  iiberantwortet  bleibt.  Wenn  es  sich  um  die  Erhaltung 
einer  gewissen  Sinnesart,  eines  bestimmten  offentlichen  Geistes 
handelt,  welche  die  Staatslehre  von  Platon  iiber  Montesquien 
bis  zu  Rousseau  und  anderen  beschaftigt  85. 

Wie  maehtig  dieser  An-  und  Zusammenprall  gegnerischer 
Elementarkrafte  sein  muB,  zeigt  doch  schon  der  Werdegang 
der  neuen  Verfassung  in  zahlreichen  Einzelheiten,  in  denen  das 
KompromiB,  dieses  groBe  Verkehrsmittel  und  zugleich  Hemmnis 
geradliniger  Entwicklung  von  vornherein  unwirksame,  verkriip- 
pelte  Bestimmungen  zur  Welt  braehte.  Wieder  stehen  darin 
die  Grundrechte  voran,  die  bei  den  Beratungen  geradezu  als 
interfraktionelles  Parteiprogramm,  bezeichnet  werden  konnten  86. 
Man  denke  etwa  an  die  einfaehsten  Beispiele,  wie  an  das  von 
der  Verfassung  im  Art.  153  gewahrleistete  Eigentum,  dessen 
Inhalt  und  Schranken  sich  aus  den  Gesetzen  ergeben  oder  an 
die  Wirtschaftsfreiheit  des  Art.  151  als  Ordnung  des  Wirtschafts- 
lebens  nach  den  Grundsatzen  der  Gerechtigkeit  mit  dem  Ziele 
der  Gewahrleistung  eines  menschenwurdigen  Daseins  fur  alle 
als  den  Rahmen  der  wirtschaftlichen  Freiheit  des  einzelnen, 
an  die  Freiheit  des  Handels  und  Gewerbes,  die  nach  MaBgabe 
der  Reichsgesetze  gewahrleistet  wird.  Und  man  kann  die  Ver- 
zweiflung  mancher  Juristen  verstehen,  welche  die  Grundrechte 
am  liebsten  noch  nachtraglich  aus  der  Verfassung  herausge- 
strichen  sehen  mochten,  ganz  nach  dem  alten  Hausrezepte 
Ovids,  der  eine  unheilbare  Wunde  mit  dem  Schwerte  behandeln 
will. 

85  Gomperz,  Griechische  Denker  II,  1902;  hiezu  Wittmay  er  , 
Platon  als  Staatsmann,  Wiener  Abendpost  v.  14=.  und  28.  Okt.  1902. 
Rehm,  Geschichte  der  Staatsrechtswissenschaft,  1896,  S.  33  u.  a. 

86  Vgl.  hier  und  im  folgenden  Koch  a.  a.  O.  S.  611.  Bar- 
th^lemy,  Vorwort  zu  Brunet  a.  a.  O.  S.  XVIII  iiber  die  Soziali- 
sierungsbestimmungen :  Tous  les  l^gislateurs  de  tous  les  pays  sont  au- 
toris^s  a  prendre  de  pareilles  mesures  non  point  par  des  dispositions 
positives,  mais  par  le  silence  des  constitutions. 
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Ware  aber  mit  der  Ausmerzung  des  immerhin  imponierenden 
und  hervorstechenden  Unternehmens,  das  System  der  alten 
Grundrechte  schopferisch  auszubauen,  urn  Zukunftsluft  zu  atmen, 
der  Zielsicherheit  der  Reichsverfassung  ernstiich  gedient  ?  FriBt 
das  KompromiB  zwischen  einander  recht  fernstehenden  Parteien 
nieht  weiter  und  tiefer  ?  Bleiben  nicht,  wie  sich  spater  heraus- 
stellen  wird,  andere  groJBe  Komplexe  von  Rechtsverhaltnissen 
der  gestaltenden  Hand  der  Zukunft  verschrieben,  wie  nament- 
lich  die  Stellung  der  Lander  zum  Reiche,  der  Teile  zum  ganzen  ? 
Oder  Neueinfiihrungen,  wie  der  im  Dunkel  gelassene,  an  sich 
hochbeachtenswerte  Reichswirtschaftsrat  ?   Und  schwebt  nicht 
endlich  fiber  und  hinter  allem  die  angedeutete  tragische  Proble- 
matic alles  geschriebenen  Verfassungsreehts,  die  mit  der  ganzen 
groBen,  zur  Stunde  noch  gar  nicht  iiberblickbaren  Macht  der 
Handhabung  87  in  Rechnung  zu  stellen  ist  ?   Sie  lieBe  uns  fast 
an  den  durch  die  Reichsverfassung  getroffenen  Losungen  ver- 
zweifeln,  wenn  wir  nicht  Mut  fassen  an  der  Hand  der  Erfahrung, 
die  uns  sagt,  daB  wenigstens  die  groBen  Konturen  einer  durch 
das  Zusammenwirken  aller  Faktoren  geschlossenen  Verfassung 
wie  man  sagt  zu  „sitzen"  pflegen.   Wir  diirfen  ferner  getrost 
annehmen,  daB  auch  auBerhalb  dieses   Grundplans  das  ge- 
geschriebene  ausgereifte  Wort  —  auf  offenbar  Unwirksames  oder 
Nebensachliches  lassen  wir  uns  gar  nicht  ein  —  in  der  berechneten 
Richtung  wirkt,  auch  wenn  es  in  der  Wirklichkeit  neue  Ver- 
bindungen  eingeht,  die  zu  erforschen  doch  auch  eine  unserer 
Aufgaben  und  nicht  die  geringste  ist.  Selbst  mit  diesen  groBen 
Vorbehalten,  an  welche  die  vorlaufig  nur  mutmaBliche  Posi- 
tivitat  der  Verfassung  in  primaren  und  sekundaren  Fragen  wohl 
ziemlich  gleichmaBig  gebunden  ist,  bedeutet  aber  die  Vereinheit- 
lichung  und  Ausgestaltung  des  Reichsstaatsrechts  einen  groBen 
technischen  Fortschritt,  dessen  Tragweite,  mag  sie  sich  auch 
letztlich  nur  durch  den  Erfolg  bestimmen  lassen,  schon  aus  den 
grundlegenden  Teilen  der  Verfassung  hervorgeht,  denen  wir 
uns  in  den  nachsten  Abschnitten  zuwenden. 

87  Wie  das  ,,Gewohnheitsrecht"  laBt  sich  hier  naturlich  auch  alles 
andere  auf  die  Verfassung  als  Quelle  projizieren.  Wem  ist  aber  damit 
wirklich  gedient? 
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II.  Die  Demokratie  als  Grundprinzip  des 
Verfassungsrechts. 

Bevor  wir  nunmehr  darangehen  konnen,  die  Grundgedanken 
und  -einrichttmgen  des  neuen  Verfassungsrechts  zu  untersuchen, 
miissen  wir  sie  ordnen.  Dariiber  herrscht  zwar  kein  Zweifel,  daB 
als  Grundeinrichtungen  nur  solche  Bestimmungen  angesehen 
werden  konnen,  die  fiir  den  Aufbau  des  Verfassungsrechts  wesent- 
lich  sind  und  seine  individuelle  Pragung  ausmachen.  Nur  be- 
st eht  unter  ihnen  keine  voile  Gleichwertigkeit.  Als  oberste  Prin- 
zipien  konnen  doch  nur  jene  angesehen  werden,  die  von  keinem 
anderen  ableitbar  oder  abhangig  sind.  Nehmen  wir  z.  B.  das 
hochwichtige  Prinzip  des  Parlamentarismus,  zu  dem  sich  die 
Reichsverfassung  im  engsten  AnschluB  an  den  letzten  Stand 
des  friiheren  Reichsverfassungsrechts  bekennt!  So  wichtig  und 
bezeichnend  dieser  Grundsatz  sein  mag,  welcher  das  Teilprinzip 
der  politischen  Verantwortlichkeit  der  Reichsregierung  in  sich 
schlieBt,  so  unverkennbar  ist  es  auch,  daB  in  diesem  Bekenntnis 
bereits  viele  andere  Losungen  vorausgesetzt  werden,  daB  wir 
mit  beiden  FuBen  in  der  Demokratie  stehen  miissen,  daB  eine 
sog.  Reprasentativverfassung  im  Gegensatz  zur  unmittelbaren 
Demokratie  bestehen  muB,  es  miissen  bereits  sog.  ,,Staats- 
gewalten",  d.h.  gewisse hochste  Staatsorgane  und  ein  bestimmtes 
Gleichgewichtsverhaltnis  1  unter  ihnen  vorausgesetzt  sein,  ehe 
von  einem  parlamentarischen  Regiment  die  Rede  sein  kann. 
Und  diesem  selbst  kann  im  Verhaltnisse  zu  den  vorlaufig  nur 
angedeuteten  Vorfragen  doch  nur  sekundare  Bedeutung  zu- 
kommen.  Halt  man  es  aber  so  strenge,  dann  scheinen  als  oberste 
nicht  weiter  ableitbare  oder  abhangige  Prinzipien  doch  nur  der 
demokratische  Grundcharakter  der  Verfassung  sowie  allenfalls 
die  Art  des  jetzigen  Reichsgefuges,  das  Rechtsverhaltnis  des 
Ganzen  zu  seinen  Teilen  zuriickzubleiben,  worauf  auch  die 
Reichsverfassung  schon  in  ihren  Ausgangspunkten  hindeutet. 
Dies  auBert  sich  auch  in  der  Stoffbehandlung  des  Legalsystems, 
an  das  wir  ankniipfen,  wenn  wir  mit  diesen  beiden  Fragen  als 
den  obersten  beginnen ;  aber  sind  diese  beiden  obersten  Problem- 


1  Redslob,  a.  a.  O.  S.  4. 
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spitzen  vollig  gleichgeordnet  und  voneinander  unabhangig,  so 
daB  es  gleichgiiltigware,  mit  welcher  wir  anfangen,  oder  besteht 
nicht  am  Ende  unter  diesen  beiden  Hauptfragen  selbst  ein  engeres 
logisches  VerhaLtnis,  das  eine  dieser  Fragmente  anderen  unter- 
ordnet  ?  Wir  wollen  sehen ! 

1.   Die  Bedeutung  der  Praambel. 

Einen  Finger  zeig  gibt  uns  jedenfalls  die  Reichsverfassung 
in  ihrer  Praambel  2,  dem  ungemein  bezeichnenden  Gegenstiicke 
zu  jener,  die  an  der  Spitze  der  alten  Reichsverfassung  stand. 
Auch  diese  folgte  darin  einer  ofter  wahrzunehmenden  Gepflogen- 
heit,  gab  in  wenigen  monument alen  Worten  ein  Bild  des  Ge- 
wollten;  sie  zeigt  uns  Deutschland  als  eigenartigen  Furstenbund, 
sagte  uns  aber  sehr  viel  weniger  als  die  neue  Praambel,  weil  sie 
im  Grunde  doch  nur  eine  widernaturiiche  Nachbildung  eines 
Vorganges  war,  der  in  einem  ganz  andern  Erdreiche  wurzelt, 
so  daB  ein  groBer  Teil  der  Ideologie,  die  der  Verwendung  solcher 
Praambeln  im  gebrauchhchen  Sinne  eignet,  bei  der  Umbildung 
und  Uebertragung  notwendigerweise  verloren  gehen  muBte.  Der 
herkommliche  Sinn  und  Sitz  der  Praambel  ist  und  bleibt  die 
demokratische  Gedankenwelt.  Nur  dann  kann  sie  am  Eingange 
einer  Verfassung  alles  sagen,  was  sie  sagen  will,  wenn  sie  iiber 
die  Entstehung  und  Grundkonstruktion  eines  demokratischen 
Staatsweseias  aussagen  soil,  und  da  die  Praambel  der  neuen 
Verfassung  diesem  Zwecke  zu  dienen  bestimmt  ist,  da  sie  nicht 
einem  singularen  Griindungsakte  Gevatter  steht,  an  dem  ein 
guter  Teil  ihrer  sonstigen  Bedeutung  zersplittern  muB,  laBt  sich 
diesmal  aus  ihr  alles  herausholen,  was  in  ihrer  altbewahrten 
Synthese  beschlossen  ist. 

Kommt  es  aber  darauf  so  sehr  an  ?  Da  es  nun  einmal  keine 
ausgemachten  ,,positiven  Rechtssatze",  keine  ,,Rechtsvorschrif- 
ten"  sind,  die  wir  in  der  Praambel  anzutreffen  hoffen  diirfen, 

2  Vgl.  darliber  Sten.  Berichte  der  Kationalversammlung  1919,  S.  285s 
371,  379,  1208  und  1502  AusschuBprotokoll  S.  490  f.;  Anschiitz, 
Kommentar,  S.  257 ;  G  i  e  s  e  ,  a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  45  ff .  und  Poetzsch, 
a.  a.  O.  2.  Aufl.  S.  28,  die  alle  nicht  verfehlen,  auf  den  eng  zusammen- 
hangenden  Art.  181  zu  verweisen.  Von  Einzelschriften  Kahl,  Fest- 
gabe  fiir  Liebmann,  a.  a.  O.  und  Lukas,  Grundgedanken  der 
Beichsverfassung,  1920.  S.  3  f . 
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miifite  uns  —  solchen  Einwendungen  gegeniiber  —  das  ganze 
groBe  Ethos  einer  sehr  eigenartigen  demokratischen  Staats- 
griindung  eigentlich  kalt  lassen.  Darin  miiBte  uns  nur  bestarkeny 
was  dariiber  bei  den  Beratungen  von  autoritativer  Seite,  nam- 
lich  vom  vormaligen  Minister  P  r  e  u  B  ,  zu  horen  war  3.  Ein 
,,dispositiver  Charakter"  kommt  der  Praambel  nicht  zu.  Doch 
diirfen  diese  offiziellen  Verkleinerungsversuche,  die  sich  aus 
der  taktischen  Absicht  erklaren,  die  Beratung  abzukiirzen  und 
nicht  auf  sakrale  Formeln  festrennen  zu  lassen,  nicht  dariiber 
hinwegtauschen,  daB  die  ,,Kennzeichnung  des  Geistes,  der  das 
neue  Verfassungswerk  beseelen  soil",  kaum  weniger  wichtig  istf 
als  mancher  zweifelhafte  Rechtssatz.  Man  braucht  hier  nicht 
einmal  an  „Rechtssatze"  zu  denken  wie  Art.  162,  der  das  Reich 
verpflichtet,  fur  eine  zwischenstaatliche  Regelung  der  Rechts- 
verhaltnisse  der  Arbeiter  einzutreten,  die  fur  die  gesamte  ar- 
beitende  Klasse  der  Menschheit  ein  allgemeines  MindestmaB  der 
sozialen  Rechte  erstrebt.  Oder  an  den  anderen  Rechtssatz 
— Art.  158 — daB  den  Schopf  ungen  deutscher  Wissenschaf t,  Kunst 
und  Technik  durch  zwischenstaatliche  Vereinbarung  auch  im 
Ausland  Geltung  und  Schutz  zu  verschaffen  ist.  Ein  „rechts- 
politisches  Programm"  sind  solche  „Rechtssatze" ;  nicht  aber 
die  Praambel,  die  doch  nur  in  pathetischer  Weise  erlautern  will, 
was  bereits  geschehen  und  zum  uberwiegenden  Teile  im  Ver~ 
fassungstexte  niedergelegt  ist.  Das  ist  eine  ,,gedrangte£<  Inhalts- 
angabe,  kein  Programm!  Da  die  Praambel  selbst  zum  inte- 
grierenden  Bestand  dieses  Textes  gehort,  so  enthalt  sie  zumindest 
authentisches  Auslegungsmaterial,  wie  es  eine  amtliche  Be- 
griindung,  weil  nicht  dem  Texte  angehorig,  nie  hatte  geben 
konnen  —  wenn  man  sich  schon  dagegen  strauben  will,  in  der 
Praambel  eine  authentische  Festlegung  der  ratio  legis  und  mehr 
als  eine  moralische  Sicherung  loyaler  Befolgung  der  Verfassung 
zu  suchen.  Gerade  die  Praambel  eignet  sich  ja  zum  klassischen 
Schulfall  dafiir,  wie  sehr  sich  die  auf  Rechtssatze  eingeschworene 
positivistische  Richtung  der  Moglichkeit  beraubt,  dem  groBen 
Einflusse  der  neben  den  Rechtssatzen  wirksamen  motivierenden 

3  Sten.  Ber.  1502  0.  Schon  AusschuBprot.  491  ff.;  fiir  das  spatere 
auch  Kahl,  ebenda  490  ff.  fiir  den  mehr  als  bloB  „enuntiativen" 
Wert  und  sogar  juristisch-dispositiven  Charakter  der  Praambel  dagegen 
Hubrich  a.  a.  O.  S.  13. 
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Krafte,  Anschauungen  und  Imponderabilien  gerecht  zu  werden, 
auf  die  es  hier  urn  so  mehr  ankommt,  weil  doch,  wie  wir  wissen, 
das  Schicksal  einer  Verfassung  noch  weit  mehr  als  sonst  durch 
den  mit  ihr  im  offentlichen  BewuBtsein  verbundenen  Sinn  und 
Vorstellungsgehalt  entschieden  wird.  Damit  verhalt  es  sich 
eigentlich  wie  mit  den  altiiberlieferten  Monologen,  die  der  Natura- 
lismus  auf  der  Biihne  verwarf ,  so  unentbehrlich  sie  auch  waren, 
um  in  die  Charaktere  hineinzublieken.  Nur  daB  solche  Monologe 
ungleich  verlaBlieher  und  wortlicher  gemeint  waren  als  die  nicht 
unmittelbar  geltenden  Zwischenbemerkungen  der  Gesetzgebung. 

Es  geht  hier  nicht  oder  nicht  allein  um  jene  Punkte,  in  denen 
die  Praambel  nur  in  dilettantischer  Weise  mit  Rechtssatzen 
rivalisiert,  also  bloB  andeutet,  was  praziser  im  Art.  1,  der  das 
Deutsche  Reich  fur  eine  Republik  erklart  und  die  Staatsgewalt 
vom  Volke  ableitet  und  in  anderen  Bestimmungen  der  Ver- 
fassung niedergelegt  ist.  Das  Bekenntnis  zur  Demokratie  im 
allgemeinen  mag  mit  den  aus  der  Praambel  herauszuhorenden 
Untertonen  und  trotz  dieser  immerhin  in  erster  Linie  auf  das 
Konto  der  politischen  Gefiihlswerte  gebucht  werden.  Was  uns 
hier  am  Inhalte  der  Praambel  hauptsachlich  interessiert,  ist 
gerade  das,  was  iiber  das  rechtsatzmaBig  Feststellbare  hinaus- 
geht  und  im  sonstigen  Verfassungstexte  seinesgleichen  gar  nicht 
haben  kann,  wenn  man  etwa  vom  korrespondierenden  Epilog 
im  Art.  181  absieht.  Durch  diese  von  Kahl  angeregte  und 
von  PreuB  sog.  „rein  geschaftsmaBige  Publikationsklausel", 
die  die  neue  Rechtsordnung  juristisch  und  doch  bloB  meta- 
juristisch  untermauern  will,  wird  ja  der  Vorspruch  nur  entlastet 
und  auf  seine  vornehmere  Aufgabe  konzentriert.  Und  das  ist  die 
Einflechtung  des  neuen  Grimdungsaktes,  die  das  ganze  „deutsche 
Volk,  einig  in  seinen  Stammen"  als  Verfassunggeber  wie  in  einem 
Vorspiel  auf  den  Plan  ruft.  Mit  dieser  beriihmten  Beschworungs- 
formel,  die  nicht  an  einzelnen  Worten  hangt,  die  dem  deutschen 
Volke  in  seiner  Gesamtheit  die  gleiche  Griinderehre  zollte,  wie 
etwa  dem  Volke  der  Union,  als  diese  sich  gleichf  alls  aus  Teilen  zu- 
sammenschloB,  wird  auch  die  ganze  Ideologie  herangerufen,  die  sich 
um  Wesen  und  Grundlegung,  um  die  Grundkonstruktion  eines  F6- 
derativstaates,  eines  groBen  Foderativstaates  spinnt,  worin  das 
Gefiihl  der  nationalen  Zusammengehorigkeit  • —  getragen  von 
frohem   SouveranitatsbewuBtsein  —  dank  alien  damonischen 
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Kraften  der  Demokratie  jene  triumphierende ,  sich  alles  unterwer- 
fende  Macht  gewinnt,  daB  sie  auch  nach  vollendeterUrzeugung  das 
wichtigste  Ferment  und  die  innerste  Alimentierung  des  Staats- 
ganzen  darstellt,  der  sich  alle  sonstigen  Rucksichten  unter- 
ordnen  miissen.  Dies  alles,  worauf  wir  zuriickkommen  wollen, 
zuriickkommen  miissen,  kann  freilich  ein  kahler  Rechtssatz  nie- 
mals  ausdriicken,  er  kommt  nicht  mit  und  konnte  hochstens 
den  Glauben  daran  unter  Strafschutz  stellen.  Dieser  demo- 
kratische Glaube  ist  es  aber,  der  sich  den  Staatskorper  baut  und 
zugleich  eine  Anspielung  darauf  enthalt,  wie  sich  die  Verfassung 
das  Grundverhaltnis  des  heutigen  Reiches  zu  den  heutigen 
Landern  denkt,  und  daB  es  jedenfalls  durch  das  demokratische 
Grundprinzip,  das  schon  aus  den  wenigen  Zeilen  der  Einleitung 
hervorbricht,  bedingt  sein  muB. 

Diirfen  wir  also  endlich  f  est  stellen,  daB  das  demokratische 
Grundprinzip  als  das  oberste  gemeint  ist,  das,  da  es  alle  anderen 
tragt,  in  diesen  anderen  seine  Durehfuhrung  oder  Auspragung 
findet  und  somit  auch  uns  zur  theoretisch-politischen  Grund- 
legung  dienen  muB  ?  Als  ,,gedrangte  Inhaltsangabe",  die  eine 
rechtschaffene  Praambel  sein  soli,  scheint  schon  die  Einleitung 
dafur  zu  sprechen,  wenn  wir  jetzt  noch  auf  das  Typische  des 
behaupteten  Grundungsvorgangs  eingehen.  Denn  unverkennbar 
wird  darin  dem  deutschen  Volke  als  solchem  verfassunggebende 
Gewalt,  das  von  Amerika  aus  erst  in  franzosischer  Aufmachung 
beriihmt  gewordene  pouvoir  constituant  zugeschrieben,  das,  wie 
uns  Egon  Zweig  als  Spezialforscher  auseinandersetzte,  ,, be- 
dingt ist  durch  die  Vorstellung  von  einer  bewuBt  auf  Staats-  und 
Verfassungsschopfung  gerichteten  Tatigkeit" 4.  Wie  er  fest- 
stellt,  ,,gilt  die  konstituierende  Gewalt  historisch  stets  als  ein 
spezifisches  Attribut  der  souveranen  Nation  oder  einer  die  letztere 
represent ierenden  Korperschaft".  Historisch  und  dogmenge- 
schichtlich  heftet  sich  das  pouvoir  constituant  —  obschon  auBer- 
lich  eine  Absplitterung  und  Konsequenz 5  des  Prinzips  der 
Gewalt entrennung  —  der  Lehre  der  Volkssouveranitat,  deren 
monumentales  Sinnbild  sie  ist,  an  die  Fersen.   Es  erscheint  als 

4  Die  Lehre  vora  pouvoir  constituant.  Ein  Beitrag  zum  Staatsrecht 
der  franzosischen  Revolution,  1909,  S.  3,  fur  das  folgende  S.  2  f. 

5  Eedslob,  Die  Staatstheorien  der  franzosischen  National- 
versammlung,  1912,  S.  152  ff. 
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die  ,,biindigste  programmatische  Former 4  dieser  Theorie,  weil 
es  „das  gesamte  System  einer  verfassungsmaBigen  Gliederung 
der  Staatstatigkeit  nach  Ursprung,  Inhalt  und  Dauer  auf  den 
Willen  der  Verbandsmitglieder  projizierte  und  diesen  die  stets 
aktuelle  Verfiigungs-  und  Entscheidungsgewalt  iiber  ihren  Rechts- 
zustand  einraumte''.  Und  in  der  Tat:  der  demokratische  Grund- 
gedanke  der  Verfassung  konnte  gar  nicht  starker  angeschlagen 
werden  als  durch  den  Druck  auf  diese  Taste;  ist  es  doch,  als  ob 
die  letzten  Wellen  der  naturrechtlichen  Lehre  von  dem  aller 
Staatlichkeit  zugrundezulegenden  staatsbegriindenden  Staats- 
oder  Gesellschaftsvertrage  in  seiner  demokratischen  Orientierung  6 
nochmals  an  unser  Ohr  schlugen,  als  ob  die  groBen  Schatten 
und  Namen  dieser  versunkenen  griiblerischen  Gedankenwelt 
voriiberhuschten  — •  sei  es  auch  nur  fiir  einen  Augenblick! 

Heute  kann  dies  alles  nurmehr  tote  Symbolik  bedeuten, 
nicht  anders  als  im  klassischen  Lande  des  pouvoir  constituant, 
dessen  Verfassungsgesetz  vom  31.  August  1871  in  ganz  ahnlichen 
Eingangswendungen  sich  noch  immer  ausdrucklieh  auf  diese 
verfassunggebende  Gewalt  bezieht7.  Aber  tote  Symbolik  wofiir  ? 
Nur,  wie  der  bisherige  Anschein  ergab,  fiir  das  sicher  sehr  leben- 
dig  gemeinte  Prinzip  der  Demokratie  oder  Volkssouveranitat  als 
politisches  Prinzip  ?  Dagegen  liefie  sich  sagen,  daB  untrennbar 
im  Eingange  auch  noch  der  Gedanke  der  Reichseinheit?  sein 
Korrolar  verwoben,  auch  schon  auBerlich  eingesprenkelt  ist.  Er 
entspringt  aus  der  gleichen  Quelle,  konnte  also  mit  demselben 
Rechte  den  Vorrang  oder  zumindest  den  gleichen  Rang  be- 
anspruchen,  so  daB  der  Rangstreit  zwischen  beiden  Grund- 
prinzipien  schlieBlich  bestenfalls  unentschieden  bliebe.  Auch 
halt  die  Verfassung  den  demokratischen  Grundgedanken  und  Aus- 
gangspunkt  gar  nicht  fest,  indem  sie  von  der  groBeren  Sorge  ge- 
drangt  alsbald  zum  Landerproblem  abschweift.  Dennoch  diirfen 
wir  —  schon  aus  didaktischen  Griinden  — •  fiir  das  demokratische 
Prinzip  Partei ergreif en,  denn , ,fiir  den  Aufbau  des  neuen  Reichs  ist 
der  demokratische  Gedanke  das  immer  wiederkehrende  Leitmotiv '  '8, 

6  Menzel,   Naturrecht  und  Soziologie,  1912,  S.  7  ff. 

7  L' assemble  Nationale,  considerant  que  le  droit  d'user  du  pouvoir 
constituant,  attribut  essentiel  de  la  souverainite  dont  elle  est  in  vestie  ..." 

8  Poetzsch,  a.  a.  O.2.  Aufl.  S.  29.  Minder  ausgesprochen  auch 
G  i  e  s  e  ,  a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  18  ff.  mit  33,  eher  dagegen  S.  36. 
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obwohl  es  selbst  in  den  Verhandlungen  von  einzelnen  Eednern  9 
an  zweite  Stelle  gesetzt  wird.  Es  erweist  sich  geschichtlich 
als  die  treibende  Kraft  im  Zwiespalte  mit  dem  monar- 
chischen  Foderalismus,  wird  selbst  von  Bismarck  10  —  freilieh 
mit  MaB  —  in  diesem  Sinne  verwendet  und  gibt  dem  beabsichtig- 
ten  Unitarismus  bei  Griindung  des  neuen  Reichs  die  gestaltende 
und  sichernde  Form.  Dies  zeigt  sich  doch  darin,  daB  den  Landern 
im  Art.  17,  von  dem  bald  mehr  zu  reden  sein  wird,  im  In- 
teresse  durchgreifender  Demokratie  besondere  Vorschriften  hin- 
sichtlich  ihrer  Verfassung  gemacht  werden  miissen.  Es  empfiehlt 
sich  daher,  da  nun  einmal  darstellerisch  eine  Trennung  erf  olgen  muB? 
das  Problem  der  Demokratie  uber  die  Prage  des  Unitarismus  zu 
stellen,  mag  dieser  auch  vielen  als  das  wert vollere  Gut  und  manchem 
nur  als  die  bloBe  Kehrseite  der  Volkssouveranitat  erscheinen. 

Allein  das  Prinzip  der  Volkssouveranitat,  von  dem  wir  aus- 
gehen,  enthalt  als  solches  noch  keine  prazise  Aussage  liber  die 
nahere  Art  der  damit  geforderten  Staatsform  in  ihrer  juristischen 
Auspragung.  Durch  seine  Verkniipfung  mit  der  herkommlichen 
Ideologic  in  iiberlebten  Wendungen  verlangt  er  anscheinend 
bloB  eine  der  gelaufigen  juristischen  Durchfiihrungen  der  Demo- 
kratie. Rein  negativ,  also  hochstens  mittelbar  werden  damit  die 
weniger  geeichten  Formen  —  wie  etwa  eine  Raterepublik  11  — 
ausgeschlossen,  wahrend  die  Spitze  sich  nicht  gegen  solche 
Abarten  kehrt,  sondern  in  der  Hauptsache  doch  nur  gegen  die 
zur  Demokratie  im  nachsten  Gegensatze  stehende  monarchi- 
sche  Grundkonstruktion  des  friiheren  Reichs  einschlieBlich  ihrer 
Folgen  fur  die  Art  der  Verbindung  zwischen  den  friiheren  deut- 
schen  Staaten. 

2.  Die  Durchfiihrung  der  Demokratie  in 
organisatorischer  Hinsicht. 

Was  ist  aber  nicht  alles  „gelaufige  juristische  Durchfiihrung" 
oder  rechtliche  Organisation  der  Demokratie  ?    Hier  besteht 

9  Wie  z.  B.  Tom  Abgeordneten  Koch  in  der  17.  Sitzung  der  deut- 
schen  Nationalversammlung  vom  28.  Febr.  1919,  bei  Heilf  ron  a.  a.  O. 
S.  966  f .  Ebenso  von  Anschutz,  Die  Verfassung  des  Deutschen 
Reiches  vom  11.  August  1919,  1921,  S.  23. 

10  Gedanken  und  Erinnemngen,  II.  B<f;  1898,  S.  58. 

11  So   G  i  e  s  e    a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  46. 


II.  Die  Demokratie  als  Grundprinzip  des  Verfassungsrechts.  45 


offenbar  ein  ziemlich  weiter  Spielraum,  weil  eben  die  politischen 
Forderungen  der  Demokratie  ebenso  gesehiehtlich  bedingt  und 
orient iert  sein  miissen  wie  der  Begriff  der  Demokratie  selbst, 
dessen  Ausstrahlungen  sie  sind,  so  daB  sich  fur  ihre  tatsachliche 
rechtliche  Durchfiihrung  die  verschiedensten  hier  aus  der  all- 
gemeinen  Staatslehre 12  als  bekannt  vorauszusetzenden  Spiel- 
arten  ergeben  konnen.  Man  nennt  ja  als  solche  selbst  die  parla- 
mentarische Monarchie 13,  ermuntert  durch  das  v  «  noch  am 
nachsten  vor  Augen  schwebende  belgische  Beispie  -rsteht 
sich  aber  von  selbst,  daB  fur  die  rechtliche  Konstruktion  nur 
solche  Spielarten  der  Demokratie  in  Betracht  kommen  konnen, 
welche  reine  Manifestationen  des  politischen  Prinzips  sind  und 
dessen  ungebrochene  Durchfiihrung  erfahrungsgemaB  verbiirgen. 
Dies  bedingt  die  Republik,  zu  der  sich  die  Verfassung  erst  im 
Art.  1  bekennt,  als  die  der  Demokratie  allein  widerspruchslos 
entsprechende  Staatsf  orm,  die  sich  heute,  seit  die  aristokratischen 
Republiken  weggefallen  sind,  mit  der  Demokratie  geradezu  deckt. 
Und  auch  friiher  konnte  die  Demokratie  als  Unterart  der  Repu- 
blik  immer  nur  Republik  bedeuten  und  nie  mit  der  Monarchie 
als  solcher  chemische  Verbindungen  eingehen.  Dieses  logische 
Grundverhaltnis  wird  aber  so  haufig  verkannt,  die  Grenzlinie 
zwischen  Monarchie  und  Demokratie  so  vielfach  verwischt,  daB 
die  logische  Unterordnung  unter  den  Ueberbegriff  Republik  ver- 
loren  geht  und  die  republikanische  Verfassung  selbst  auch  bei 
richtiger  Selbstbesinnung  als  eine  Grundbedingung  odepbesten- 
falls  als  ein  wesentliches  Merkmal  der  Demokratie  erscheint, 
wahrend  sie  doch  heute  mit  ihr  zusammenfallt.  Diese  neue  Demo- 
kratie enthiillt  und  verallgemeinert  doch  nur  den  urspriinglichen 


12  Vgl.  z.  B.  G.  J  e  1 1  i  nek,  Allgemeine  Staatslehre,  2.  Aufl.  7.  703 ff. 
Rehm,  Allgemeine  Staatslehre  1899,  S.  185  f.,  281  f.  zum  Grundbe- 
grifflichen.  Insbes.  Hasbach  a.  a.  O. 

13  P  i  1  o  t  y  ,  Das  parlamentarische  System,  1917,  S.  5,  wenn  jenes 
Miissen  des  Konigs  im  streng  juristischen  Sinne,  d.  h.  so  verstanden 
wird,  daB  der  Konig  nach  Verfassungsrecht,  nicht  aber  nnter  Umstanden 
nur  politisch  genotigt  ist,  die  Answahl  seiner  hochsten  Diener  nach  dem 
Vorschlag  nnd  die  Fiihrung  der  Begierung  nach  dem  Programm  des 
Parlaments  vorzunehmen.  Bezeichnenderweise  besteht  fiir  P  i  1  o  t  y 
Einigkeit  der  Meinungen  darin,  daB  das  parlamentarische  System  ein 
Konigtum  voraussetzt.  Die  seitherigen  Erfahrungen  Mitteleuropas  sprecben 
dagegen. 
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Sinn  der  Republik  dahin,  daB  sich  heute  jeder  als  gleichberech- 
tigtes  Mitglied  des  allgemeinen  staatlichen  Unternehmens  zu 
betrachten  hat,  ohne  alle  Engen  und  Beschrankungen  anderer 
Staatsformen,  die  diesen  Gedanken  bloB  verdunkeln  konnten, 
Auch  daB  man  es  fiir  notig  findet,  von  einer  demokratischen 
Republik  zu  sprechen,  hangt  mit  dieser  Begriffsverwilderung 
zusammen,  denn  es  soil  ja  nicht  der  heute  gegenstandslose  Kon- 
trast  der  abgestorbenen  aristokratischen  S  cli  west  erf  or  men  heraus- 
gehoben  werden,  sondern  nur  der  Unterschied  von  gewissen 
Abarten  oder  Entartungen  der  Demokratie  wie  der  Raterepu- 
blik  14,  um  zum  Ausdruck  zu  bringen,  daB  der  Wille  der  wirk- 
lichen  Mehrheit  des  Volkes  im  Staate  maBgebend  sein  soil,  im 
Gegensatze  zu  den  bevorzugten  Gruppen,  zu  denen  durch  ihre 
vollendete  Organisation  aueh  die  bisher  sog.  unteren  Klassen 
gehoren  konnten,  als  die  sog.  Herrschaft  des  Proletariats. 

\  Wie  geringfiigig  sind  aber  diese  Entgleisungen  gegen  einen 
anderen  so  ungemein  bezeichnenden  systematischen  Versuch? 
die  Begriffe  auf  den  Kopf  zu  stellen,  um  die  Demokratie  ihrer 
logischen  Abhangigkeit  von  der  oberbegrifflichen  Republik  end- 
giiltig  und  ganzlich  zu  entledigen  und  damit  einen  Zusammenhang 
zu  zerstoren,  der  uns  spatestens  seit  einem  Maehiavell,  also 
wenigstens  seit  Jahrhunderten  vorgezeichnet  ist.  Sind  es  sonst 
faule  Kompromisse,  welche  die  Moglichkeit  einer  Trennung  von 
Demokratie  und  Republik  behaupten,  um  die  Denkbarkeit  einer 
demokratischen  Monarchie  zu  erweisen  und  einer  Symbiose  von 
Demokratie  und  Monarchie  zuzureden,  wobei  dann  der  Begriff 
des  Demokratischen  selbstredend  nur  in  einem  verwaschenen 
politischen  Sinn  oder  Unsinn  genommen  werden  kann,  so  war 
es  erst  Redslob  in  seinem  auch  sonst  und  in  einzelnen 
Folgerungen  unheilvollen  Buche  iiber  ,,Die  parlamentarische 
Regierung  in  ihrer  wahren  und  in  ihrer  unechten  Form" 
beschieden,  umgekehrt  die  verbluffende,  durch  und  durch  para- 
doxe  Frage  aufzuwerfen,  ob  denn  iiberhaupt  eine  Synthese  des 
republikanischen  und  des  parlamentarischen  Prinzips  moglich 


14  Vgl.  dariiber  z.  B.  Kelsen,  Vom  Wesen  und  Wert  der  Demo- 
kratie, 1920,  S.  32  ff.,  ferner  den  bei  den  Verhandlungen  in  der  National- 
versammlung  intervenierenden  Reichsminister  Dr.  David  bei  H  e  i  1- 
fron,   a.  a.  O.  Ill  S.  1241  f.;   Hiibner,   a.  a.  O.  S.  19. 
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sei  ohne  Entstellung  ihres  wahren  Sinnes  13.  Was  hatte  nur  ein 
Morder  Julius  Caesars  zum  Ausgangspunkte  Redslobs  ge~ 
sagt,  daB  ein  republikanisches  Gemeinwesen  einem  demokrati- 
schen  nicht  gleichgesetzt  werden  diirfe,  daB  die  Demokratie 
etwas  anderes  sei  als  Republik  16?  weil  nur  diese  ein  Rechtsbegrif f , 
nur  Rechtsbegriff  ware  und  die  Form  des  Verbandes  anzeige, 
wahrend  Demokratie  als  psyehologisches  Phanomen  das  Lebens- 
prinzip  bezeichne  1 7  ?  Dies  alles  behauptet  aber  Reds  lob 
auf  einmal,  obzwar  er  in  der  Demokratie  immerliin  ein  Streben 
zur  republikanisclien  Form  als  dem  auBeren  Niederschlag  dieser 
psychologischen  Verfassung  wahrnehmen  will.  Trotzdem  wird 
leider  ein  freundschaftliches  Vorzugsverhaltnis  der  Demokratie 
zur  Aristokratie  und  Monarchie  keineswegs  ausgeschlossen. 
Ganz  im  Gegenteil  scheint  sieh  die  Demokratie  erst  in  diesen 
Staatsformen  zu  Hause  zu  fuhlen,  da  sie  hier  —  wie  der  beliebte 
Refrain  auf  Belgien  und  England  bestatigen  soil  —  den  aus 
dem  Volke  hervorgewachsenen  Organen  eine  groBere  Autoritat 
als  dem  Monarchen  oder  dem  Adel  leiht  und  im  System  der 
?5moralisehen  Kraft",  wie  es  Redslob  nennt,  den  Re- 
present ant  en  der  Nation  die  Suprematie  gewahrt 18.  Die  Demo- 
kratie geht  also  noch  aus  dem  Wettbewerb  preisgekront  hervor. 

Das  sind  aber  nebensachliche  Lorbeeren.  Trotz  aller  Ver- 
wirrung  aus  dieser  unghicklichen  Mischehe,  die  hier  franzosischer 
mit  deutschem  Geiste  eingegangen  ist,  dammert,  wie  wir  heraus- 
horen,  voriibergehend  doch  die  von  uns  angenommene  Kongruenz 
von  Republik  und  Demokratie  auf,  in  Form  der  aueh  von  Reds- 
lob selbst  etwas  widerwillig  zugegebenen  Affinitat.  Nur  kann 
sie  nicht  festgehalten  werden,  weil   Redslob    sich  darauf 

15  A.  a.  O.  S.  108 ;  in  diesem  Punkte  iibrigens  ahnlich  auch  P  i  1  o  t  y, 
insofern  auch  er  das  parlamentarische  System  nicht  mit  der  Republik 
vereinbar  halt,  Das  parlamentarische  System,  S.  5.  Schon  in  diesem 
Ausgangspunkte  ist  vielleicht  der  Ursprung  des  proton  pseudos  von 
Redslobs  seither  weit  verbreiteter  Irrlehre  iiber  die  angeblich  unechte 
Form  parlamentarischer  Regierung  zusuchen,  gegen  welche  spater  (VII  ff.) 
Stellung  genommen  werden  soil.  Dies  rechtfertigt  bereits  hier  eine  in 
diesem  AusmaB  sonst  kaum  gebotene  Auseinandersetzung. 

16  A.  a.  O.  S.  109. 

17  A.  a.  O.  S.  108.  Ganz  anders  aufgezaumt  und  gemeint  bei 
Men  z  el,  Demokratie  und  Weltanschauung,  1921.  ( Sonderabdruck 
aus  der  Zeitschrift  fur  offentliches  Recht.) 

18  A.  a.  O.  S.  109. 
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versteift,  den  politischen  Gegensatz  zwischen  Form  und  Inhalt, 
der  auch  in  anderen  Staatsformen  vorkommen  kann,  ganz  ein- 
seitig  auf  die  Demokratie  zu  beschranken  und  diese  zu  einem 
rein  geistigen  Ding  an  sieh  zu  verfliichtigen,  dem  jede  auBere 
Organisation  und  damit  die  Gelegenheit,  sich  in  Form  umzusetzen, 
unter  den  FiiBen  weggezogen  wird.  DaB  die  Demokratie  einer 
solchen  Auspragung  an  sich  nicht  unfahig  oder  unwiirdig  ware, 
zeigt  doch  Redslobs  eigenes  Gestandnis,  daB  sie  in  der 
republikanischen  Form  ihren  auBeren  Niederschlag  findet  oder 
doch  finden  kann.  Warum  soli  aber  dann  —  abgesehen  von 
der  ebenso  deutlichen  wie  irrelevanten  Absicht,  die  „Als-Ob"- 
Demokratie  der  Monarchie  oder  Aristokratie  vom  Erfordernis 
allgemeiner  Organwahl  zu  befreien  —  die  Wahl  aller  Organe  nur 
republikanisches  Prinzip  und  als  solches  Rechtsprinzip  sein,  nicht 
aber  aus  eigenem  und  unmittelbar  demokratischer  Grundsatz  ? 
Wie  klassifiziert  sich  dann  iibrigeiis  die  von  R  e  d  s  1  o  b  nirgends 
subsumierte  Beschrankung  auf  die  Wahl  einzelner  —  nicht 
aller  —  Organe  und  der  Wahlerfolg,  dem  Redslobs  ver- 
geistigte  Demokratie  in  der  Monarchie  die  triumphierende  Stel- 
lung  verdankt  ?  1st  die  Wahl  der  Volksorgane  in  der  Monarchie 
am  Ende  monarchisch  oder,  obwohl  nicht  alle  Organe  gewahlt 
werden,  gar  republikanisch  ?  Ratsel  iiber  Ratsel  und  die  Situation 
wird  noch  bedenklicher,  weil  R  e  d  s  1  o  b  aus  dem  Wahlprinzip 
der  Republik  das  weitere  Prinzip  der  Verantwortlichkeit  folgert, 
die  somit  gleichfalls  ein  Reservat  der  Republik  bleibt 19,  obwohl 
Demokratie  selbst  in  rein  geistigem  Sinn  als  Solidaritat  nicht 
ohne  Verantwortlichkeit  als  ihren  Schatten  gedacht  werden 
kann.  Diese  Widerspriiche  werden  aber  nur  dann  vermieden, 
wenn  wir  in  Uebereinstimmung  mit  aller  Ueberlieferung  alles, 
was  R  e  d  s  1  o  b  kiinstlich  auf  das  republikanische  System 
konzentriert,  der  Demokratie  als  Artbegriff  zuschreiben  als 
MindestmaB  dessen,  was  die  ursprungliche  logische  Unterordnung 
verlangt.  Die  Republik  Redslobs  ist  als  Gattungsbegriff 
nicht  mehr  als  eine  durchlaufende  Post,  die  der  Demokratie 

19  Vielleicht  eine  zweite  Pramisse  fur  Redslobs  These  vom 
echten  Parlamentarismus,  der  gegen  das  Uebergewicht  des  Par  laments 
durch  das  Gleich-  und  Gegengewieht  des  Staatshauptes  (S.  179  f.)  gesichert 
werden  soil,  indem  dieses  dem  durch  die  ausschlieBlich  parlamentarische 
Verantwortlichkeit  der  Regierung  fortgepflanzten  Druck  des  unverant- 
wortlichen  Parlaments  nicht  wehrlos  preisgegeben  wird.   Davon  spater. 
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keine  andere  Deckung  verschaf fen  kann,  als  diese  in  ihren  eigenen 
rechtlichen  Auspragungen  findet,  und  solange  Form  und  Inhalt 
zusammenfallen,  treffen  sie  sich  auch  in  der  auBeren  Organi- 
sation ! 

Mit  diesem  MindestmaB  von  rechtlicher  Bestimmung  ist 
aber  naturlich  noch  nicht  gedient.  Wie  schwer  es  hier  fallt, 
rechtliche  Kriterien  zu  gewinnen,  zeigt  sich  ja  schon  an  der 
Verlegenheit,  die  rechtliche  Organisation  der  Republik  selbst, 
also  die  Bestimmung  unserer  Bestimmung  vorzunehmen.  Man 
versuchte  es  urspriinglich  mit  der  Arithmetik  der  obersten  Staats- 
organe  —  nach  B  o  d  i  n  muBte  mehr  als  eine  Person  oberster 
Willenstrager  sein  —  und  endete  mit  dem  kontradiktorischen 
Gegensatz  zur  Monarchie  20,  der  herzlich  wenig  sagt,  da  wir 
Deutsche  selbst  im  Monarchischen,  wo  wir  besser  beschlagen, 
zu  keinem  abschlieBenden  Ergebnisse  gelangt  sind.  Weit  sehlim- 
mer  ist  es  noch,  daB  die  MaBstabe,  welche  wir  aus  der  rechtlichen 
Organisation  gewinnen  wollen,  nachgeben  oder  geradezu  ver- 
sagen,  wenn  wir  sie  endlich  gefunden  zu  haben  glauben.  So 
will  es  eben  die  bereits  friiher  besprochene  Problematik  des 
Verfassungsrechts.  GewiB  ist  unendlich  viel  geschehen,  urn  den 
rechtlichen  Ausbau  der  Demokratie  so  fein  als  moglich  zu  gliedern. 
Aber  nehmen  wir  z.  B.  die  unmittelbare  Beteiligung  der  Bevolke- 
rung  an  der  Gesetzgebung  in  Form  der  Volksabstimmung,  welche 
auch  in  GroBstaaten,  in  der  „groBraumigen  Demokratie",  wie 
sie  HeuB  nennt 21,  einer  prazisen  rechtlichen  Gestaltung 
durchaus  fahig  ist.  Wenn  und  wo  es  sich  aber  herausstellt,  daB 
sie  trotzdem  nicht  zur  Anwendung  kommt,  reduziert  sich  der 
Rechtssatz  auf  eine  bloBe  Idee,  wie  es  die  Ministerverantwortlich- 
keit  war,  die  T  h  o  m  a  ein  ehrwiirdiges  Schmuckstiick  nennt  22, 
auf  eine  Verbeugung  vor  dem  Prinzip  der  Volkssouveranitat, 
die  den  wirklichen  Grad  der  unmittelbaren  Volksherrschaft  nicht 
mehr  anzeigt,  wohl  aber  unter  Umstanden,  wenn  es  gerade 
beliebt,  zur  Bestimmung  einer  gewissen  unschuldigen  Rangs- 
ordnung  unter  den  hoheren  Staatsorganen  herangezogen  werden 
kann.   So  laflt  sich  etwa  bei  einiger  Spitzfindigkeit  darauf  hin- 

20  Vgl.  dariiber  Bernatzik,  Monarchie  und  Republik,  2.  Aufl. 
1919,  S.  36  ff.  mit  5  ff . 

21  Neue  Demokratie,  1920,  S.  41  f.,  50  f.  u.  a. 

22  A.  a.  O.  S.  436. 

Wittmayer,  lieicbsverfassung.  4 
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weisen,  daB  nur  das  deutsche  Volk  als  das  einzige  Staatsorgan  ein 
Gesetz  aus  sichheraus,  ohneauf  dieMitwirkunganderer  Organe  an- 
gewiesen  zu  sein,  also  autarkisch  durch  Volksentscheid  hervor- 
bringen  konne,  daB  sich  daher  darin  seine  Vormachtstellung 
unter  den  Staatsorganen  nachweisen  lasse  23 .  Es  schadet  nicht, 
hilft  aber  auch  ebensowenig  als  irreale  Hypothese,  die  sie  ist. 
Von  unserem  Standpunkte  folgt,  daB  die  Bestimmung  der  Staats- 
form  aus  formaljuristischen  Kriterien  allein  in  solchen  Fallen 
leerlauft.  Es  gibt  keine  die  Realitat  erschopfende  Bestimmung 
der  Staatsform  —  die  absolute  Monarchie  nicht  ausgenommen  — - 
ohne,  wenn  auch  uneingestandene  Verbindung  juristischer  und 
politischer  Wertungen.  Was  die  gegenteilige  Lehre  der  voran- 
gehenden  Epoche  dagegen  vorbringen  mochte,  hat  sich  unter 
hundert  Widerspriichen  nicht  erprobt.  Ist  ein  vergeblicher 
Versueh  geblieben,  eine  Exaktheit  in  unser  methodisches  Ver- 
fahren  zu  tragen,  die  hier  nicht  zu  erreichen  ist. 

Diese  uns  z.  T.  schon  fruher  bekannt  gewordenen  Vorbehalte 
beriihren  jedoch  in  unserem  Falle  zum  Gliick  nicht  die  Haupt- 
sache,  den  tralatizischen  Grundbestand  von  heutigen  Rechten 
und  Pflichten  in  der  Demokratie,  von  dem  die  neue  Reichs- 
verfassung,  an  die  wir  uns  am  besten  anschlieBen,  ein  reiches 
Inventar  gibt.  Sie  geht  freilich  noch  dariiber  hinaus,  wie  ein 
nagelneu  eingerichtetes  Haus  laBt  sie  auch  ultramodernen  Haus- 
rat  nicht  missen ;  dieses  Inventar  f allt  zumeist  aus  dem  Grundstil 
der  Verfassung,  die  sich  sonst  in  Grenzen  der  sog.  formalen 
Demokratie  zu  halten  sucht.  Sie  beschrankt  sich  daher  darauf, 
den  Staat  als  genossenschaftlichen  Verband  formal  gleichbe- 
rechtigter  und  gleichverpflichteter  Volksgenossen  auszubauen  24. 
Ein  windschiefes  Synonym  bedeutet  auch  die  sog.  „burgerliehe 
Demokratie* 6,  die  dasselbe  will  und  gleichfalls  alien  Staatsbiirgern 
zu  ihrem  zahlenmaBigen  EinfluB  verhelfen  soil.  Doch  wird 
dieses  Ziel  mit  Riicksicht  auf  das  wahrend  der  Revolution  zeit- 

23  So  alien  Ernstes  Nawiasky,  Die  Grundgedanken  der  Beichs- 
verfassung,  1920,  S.  67,  mit  dem  „Ergebnisse,  daB  das  Volk  in  formeller 
Hinsicht  tatsachlich  das  oberste  Organ  ist,  (weil)  es  allein  stets  seinen 
Willen  positiv  und  negativ  durchsetzen,  d.  h.  die  von  ihm  gewiinschte 
Willenserklarung  des  Reichs  erzwingen,  eine  nicht  gewiinschte  verhindern 
konne<£,  also  ganz  im  Sinne  guter  alter  Begrif f s jurisprudenz ! 

24  So  etwa  L.  von  Stein,  Lehrbuch  der  Finanzwissenschaft,  5.  Aufl.? 
2.  Abt.,  bes.  T.  S.  8  ff .  (4.  Aufl.  I.  Bd.  S.  407 ff.). 
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weise  gestorte  soziale  Gleichgewicht  auf  die  Gleichberechtigung 
der  biirgerlichen  Welt  auch  im  e.  S.  zugespitzt,  so  daB  Gegen- 
satze,  die  erst  auf  dem  Boden  der  formalen  Demokratie  aus- 
getragen  werden  sollen,  anspielungsweise  schon  im  Begriffe  der 
Demokratie  einseitig  vorweggenommen  werden.  Dieses  Wort- 
spiel,  worin  sich  zeigt,  daB  von  unruhiger  Zeit  keine  objektiven 
Begriffsneubildungen  erwartet  werden  diirfen,  ist  aber  nur  mog- 
lieh,  weil  zum  voraus  mit  einem  Doppelsinn  von  „BiLrgerliclikeit" 
gearbeitet  wird.  Sie  ermoglicht  nicht  bloB  eine  Sicherung  des 
Biirgertums  und  seines  Einflusses  gegen  Unterdriickung,  sondern 
dient  gleichzeitig  und  sogar  vorwiegend  zur  Bezeichnung  jener 
Voraussetzungen,  die  der  Staat  aus  der  ,,staatsburgerlichen 
Periode"  Lorenz  von  Steins  und  Adolf  Wagners25 
oder  aus  der  Hochkonjunktur  des  Rechtsstaates  ubernommen 
liat.  Die  biirgerlich-staatsburgerliche  Republik  soli  den  Treff- 
punkt  bilden,  in  dem  sich  alle  Volksgenossen  als  Burger  zu 
gleichem  auBeren  Recht  und  ohne  auBere  rechtliche  Unter- 
sehiede  begegnen.  Der  schielende  Begriff  der  biirgerlichen 
Demokratie  fallt  somit,  wenn  man  ihn  von  den  Schlacken  der 
revolutionaren  Ursprungszeit  loslost,  ganz  programmgemaB  mit 
dem  der  formalen  Demokratie  zusammen.  Gemeint  ist  in  beiden 
Fallen  eine  allgemeine  auBerliche  Rechtsgleichheit  ohne  Riick- 
sicht  auf  die  sozialen  und  wirtschaftlichen  Ungleichheiten,  welche 
daraus  entspringen 26.  So  versteigt  sich  etwa  die  Aufhebung 
offentlich-rechtlicher  Vorrechte  oder  Nachteile  der  Geburt  oder 
des  Standes  (Art.  109)  bis  zum  Hochstschutz  der  unehelichen 
Kinder  (Art.  121),  soweit  der  Schutz  der  Ehe  als  Grundlage  des  Fa- 
milienlebens  (Art  .119)  gute  Nachbarschaf  t  verspricht ,  und  vollends 
zu  einem  immer  prekaren,  immer  labilen  Gleichgewicht  der 
Klassen  (Art.  165).  Insofern  steht  die  formale  Demokratie, 
die  deshalb  auch  politische  Demokratie  heiBt,  im  Gegensatze 
zur  sog.  wirtschaftlichen  Demokratie  27 .  Diese  bemiiht  sich  in 


25  Finanzwissenschaft,  II.  1890,  §  169.  Hierzu  auch  Wittmayer, 
Die  organisierende  Kraft  des  Wahlsystems  (Vortrag  in  der  Wiener  Juristi- 
schen  Gesellschaft),  Wien  1903,  S.  11. 

26  Schon  vor  Jahren  Anton  M  e  n  g  e  r  ,  Neue  Staatslehre,  1903, 
S.  82  ff .  u.  a. 

27  So  beispielsweise  der  fruhere  Reichsminister  Dr.  David  bei 
Heilfron,   a.  a.  O.  III.  S.  1240. 
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ihren  verscliiedenen  Schattierungen  auch  urn  die  Ausgleichung 
der  wirtschaftlichen  Unterschiede,  und  wird  namentlich  im 
Hinblicke  darauf  als  soziale  Demokratie 28  bezeichnet,  wohl 
auch  als  soziale  oder  gar  als  sozialistische  Republik 29.  Die 
letztere  wird  jedoch  z.  B.  mit  der  Vorherrschaft  einzelner  ar- 
beitenden  Klassen,  der  bereits  gestreiften  Diktatur  des  Prole- 
tariats, in  Verbindung  gebracht,  so  da8  aueh  dieser  Begriff,  wie 
jener  der  biirgerlichen  Republik,  maBlose  Verwirrung  stiften 
kann.  Dieser  Gegensatz  zwischen  formaler  und  wirtschaftlieher 
Demokratie,  der,  wie  bereits  angedeutet,  auch  in  die  Verfassung 
hineinspielt,  deckt  sich  nun  teilweise  mit  dem  Unterschiede 
von  alten  und  neuen  Grundideen:  dort,  wo  die  Verfassung  den 
herkommlichen  Boden  formaler  Demokratie  verlaJBt  und  somit 
ihren  Grundstil  aufgibt,  handelt  es  sich  vorzugsweise,  aber  gewiB 
nicht  ausschlieBlich  um  Ansatze  zur  wirtschaftlichen  Demokratie, 
ohne  freilich  die  Neuigkeiten  der  Verfassung  zu  erschopfen, 
die  ja  z.  B.  auch  in  den  naheren  Modalitaten  der  unmittelbaren 
Beteiligung  des  Volkes  an  der  Gesetzgebung,  in  der  Auseinander- 
setzung  zwischen  Unitarismus  und  Foderalismus  vor  neue  Lo- 
sungen  gestellt  war. 

Aber  auch  innerhalb  der  ausgetretenen  Bahnen  der  formalen 
oder  politischen  Demokratie  ist  der  Baustil  der  Verfassung,  wi& 
so  oft,  keineswegs  einheitlich.  Hier  kann  er  es  gar  nicht  sein,  weil 
es  die  formale  Demokratie  selbst  nicht  ist.  Denn  sie  soil  doch 
im  Namen  der  unbeschrankten  kollektivistischen  Volkssouverani- 
tat  eines  Rousseau30  die  Mehrheit  auf  den  Thron  setzen 
und  vermochte  nie  ganz  mit  dem  Liberalismus  31  ins  Reine  zu 
kommen,  der  den  geschriebenen  Verfassungen  seinen  Stempel 
aufdruckt.  Er  redet  gegen  die  Allmacht  des  konstitutionellen 
Staates  der  Gewaltentrennung  und  insbesondere  einem  selbst- 

28  Vgl.  Einschlagiges  bei  Hasbach,   a.  a.  O.  S.  333  ff. 

29  So  als  vox  media  von  H  ii  b  n  e  r  ,  a.  a.  O.  S.  18  f.,  der  diesen 
Begriff  ausschlieBlich  dem  wirtschaftlichen  Gebiete  zuschreibt,  im  Gegen- 
satze  zum  politischen,  als  ob  sich  beides  scharf  trennen  lieBe  und  Wirt- 
schaft  nicht  immer  zugleich  ins  Polifcische  hiniiberspielen  wiirde. 

30  Contrat  social,  Buch  II.  1.  Kap.  Vgl.  auch  Wittmayer, 
Herrschaftliche  und  gehossenschaftliche  Elemente  im  deutschen  und 
osterreitfhischen  Ministerialsystem,  Schmollers  Jahrbuch  Bd.  42,  S.  844. 

31  Hasbach,  a.  a.  O.  S.  42  ff.,  65  ff.  und  andere  Stellen  des 
ersten  Buches,  insbesondere  aber  zweites  Buch,  S.  238  ff.,  275  ff.  u.  a. 
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herrlichen,  nicht  gerade  unbedingt  von  Locke32  inspirierten 
Individualismus  das  Wort,  fiir  den  er  grundrecht lichen  Schutz 
verlangt.  Der  Liberalismus  ist  es  auch,  der  nach  wie  vor  vergeb- 
lich  „freie  Bahn  dem  Tuchtigen"  eroffnen  will  33,  was  die  Demo- 
kratie nur  in  Auflehnung  gegen  fruhere  soziale  Ungleichheiten 
iibernimmt,  ohne  selbst  fiir  die  Karriere  von  Begabungen  sonder- 
liclies  Interesse  aufbringen  zu  konnen  und  den  Probierstein  der 
absoluten  Autoritat  zu  besitzen.  Den  ersten  Platz  fiir  das  Talent 
verlangt  Napoleon,  der  seinen  Vorsprung  gesichert  glaubt,  aber 
nicht  die  Demokratie,  die  gegen  ihre  anderen  Dogmen  verstoBen 
muBte,  wenn  sie  sich  nicht  mit  Niitzlichkeiten  und  Bequemlich- 
keiten  begniigen  wollte,  zumeist  ohne  sich  iiber  den  kommenden 
Morgen  Gedanken  zu  machen. 

Dieser  Zwiespalt  zwischen  den  beiden  groBen  Ursprungs- 
richtungen  erklart  u.  a.  nicht  bloB  die  mannigfachen  Abschwa- 
chungen  des  strengen  Mehrheitsprinzipes  durch  Minderheitsschutz, 
worin  der  Individualismus  seinen  burgerlichen  Gewinn  sucht, 
sondern  durchzieht  auch  den  zweiten  Hauptteil  der  Verfassung, 
wo  die  klassischen  Grundrechte  des  Liberalismus  langs  der 
Grenze  formaler  Demokratie  mit  den  gemeinwirtschaftlichen 
Bestrebungen  der  Verfassung  hart  aneinander  geraten  mussen. 

Wo  immer  das  der  Fall  ist,  zittert  die  Hand  des  Verfassungs- 
gesetzgebers,  die  nur  dort  in  den  groBen  juristischen  Auswirkungen 
des  demokratischen  Urprinzips  etwas  sicherer  wird,  von  denen 
wir  heute  handeln.  Am  sichersten  zeichnet  die  Verfassung  deii 
Kern  und  das  MindestmaB  von  demokratischen  Belangen  aus 
einem  AnlaB,  der  sie  Farbe  zu  bekennen  zwang  und  den  natiir- 
lichen  Ausgangspunkt  zur  Entwicklung  des  ganzen  Problems 
bilden  muB.  Das  sind  die  Beschrankungen  der  Verfassungs- 
autonomie,  denen  die  Lander  im  Interesse  einer  demokratischen 
Durchdringung  des  Reichsgefiiges  im  Art.  17  unterworfen  werden. 

32  Has  bach,   a.  a.  O.  S.  42. 

33  Hasbach,  a.  a.  O.  S.  276:  „Die  Demokratie  ist  daher  zur 
Anerkennung  jener  Freiheiten  geneigt,  die  die  Menschen  gleich.  machen, 
die  die  Wiirde  der  Menschen  entwickeln,  der  Liberalismus  zur  Aner- 
kennung jener  Grleichheiten,  die  sie  frei  machen,  welche  der  Personlichkeit 
die  Fesseln  losen."  S  p  a  n  n  ,  Der  wahre  Staat,  1921,  S.  115  wendet 
sich  gegen  das  ,,bestmogliche  Selektionsprinzip",  das  Kelsen,  Vom 
Wesen  und  Wert  der  Demokratie  1920,  S.  29  der  Demokratie  nach- 
riihmt.     Ebenso  Sozialismus  und  Staat  1920,  S.  128. 
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AuBer  freistaatlicher  Verfassung  wird  von  ihnen  verlangt,  daB 
die  Volksvertretung  in  allgemeiner,  gleicher,  unmittelbarer 
und  geheimer  Wahl  von  alien  reichsdeutschen  Mannern  und 
Frauen  nach  den  Grundsatzen  der  Verhaltniswahl  gewahlt  wei^de, 
daB  die  Landesregierungen  des  Vertrauens  der  Volksvertretung 
bediirfen  und  daB  die  Grundsatze  fur  die  Wahlen  zur  Volks- 
vertretung bis  auf  die  Zulassigkeit  einer  maximierenden  SeBhaftig- 
keitsbestimmung  auch  fur  die  Gemeindewahlen  zu  gelten  haben. 
Gemeindeverbande  sind  nicht  wie  im  P  r  e  u  B  schen  Urentwurf e 
erwahnt  34,  geschweige  denn  Provinzialvertretungen. 

3.    Die    Stimm-   und   Wahlberechtigung  ins- 

besondere. 

Das  Wahlrecht,  das  schon  durch  diese  mehrfaehen  Vor- 
schriften  in  seiner  fur  die  Demokratie  grundlegenden  Bedeutung 
hervortritt,  verkorpert  hier  geradezu  die  von  der  Demokratie 
verlangte  formalrechtliehe  Gleichheit  und  Freiheit  der  Volks- 
genossen  in  ihren  allgemeinen  staatsbiirgerlichen  und  politisehen 
Rechten,  die  als  die  gleiche  Beteiligung  an  der  Bildung  des  sog. 
Staatswillens  in  den  hochsten  Ausdrucksformen  der  Gesetz- 
gebung  und  normalen  BeschluBfassung  hinauslaufen.  Die  dritte 
im  Bunde,  die  Bruderliehkeit,  welche  die  franzosisehe  Revo- 
lution als  Refrain  hinzufiigte,  gehort  schon  auf  ein  anderes  Blatt, 
gehort  zum  Geiste,  in  dem  die  Form  der  Gesetzgebung  gehand- 
habt  werden  soil,  und  hat  mit  der  auBeren  Organisation  nichts 
gemein.  Das  Wahlrecht  zur  Volksvertretung,  um  das  sich  schon 
in  der  konstitutionellen  Monarchie  die  tiefgehendsten  sozialen 
Gegensatze  drehten,  erscheint  nunmehr  als  die  tragfahigste 
Unterlage,  auf  der  sich  im  demokratischen  GroBstaate,  der 
reine  oder  unmittelbare  Demokratie,  personliche  Beteiligung 
des  einzelnen  an  den  groBen  Staatsgeschaften  nicht  restlos  ver- 
wirklichen  kann,  das  ganze  offentliche  Leben  und  besonders  die 
Berufung  der  obersten  staatlichen  Willensorgane  mittelbar  oder 
unmittelbar  aufbaut.  Die  Wahl  der  Vertreter  ist  noch  immer,  wie 
der  Verhaltniswahlrechtsapostel  Ernst  N  a  v  i  1 1  e  sagt,  das  einzige 
Mittel,  alle  Mitglieder  einer  Nation  am  politisehen  Leben  teil- 

34  §  12  dieses  Entwurfes  bei  Heilfron,  Die  deutsche  National- 
versammlung,  S.  705. 
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nehmen  zu  lassen,  da  die  demokratische  Macht,  im  wahren 
Sinne  des  Wortes  die  Macht  aller,  tatsachlich  nur  bei  den  Wahlen 
auftritt  und  auftreten  kann  35. 

1st  es  aber  noch  dieses  Wahlrecht  zur  Volksvertretung  oder 
in  sonstige  off entliche  Vertretungskorper  allein,  worauf  es  in  einer 
nicht  mehr  rein  reprasentativen  Demokratie  ausschlieBlich  an- 
kommt  ?  Es  gibt  doch  noeh  versehiedene  andere  Anlasse  zur 
Abstimmung  —  Wahl  des  Reichsprasidenten,  Volksabstim- 
mungen  — ,  wobei  das  politische  Vermogen  des  einzelnen  zur 
Geltung  zu  kommen  hat.  Und  erst  dieses  sachlich  erweiterte 
Stimmrecht,  das  bei  folgeriehtiger  Regelung  fur  alle  diese  Ge- 
legenheiten  dem  Umfange  naeh  grundsatzlich  nur  gleichgeordnet 
sein  kann,  gibt  dieser  den  ausdrucksvollen  MaBstab  fiir  die 
Spannweite  der  Demokratie,  die  im  heutigen  Deutschland  - — •  wie 
es  die  Verfassung  fiir  die  Reiehstagswahl  aussprieht  —  auch  die 
Frauen  und  die  Jugendlichen  iiber  zwanzig  Jahre  umfaJBt,  um 
alles  einzubeziehen,  was  die  Grenze  der  Volljahrigkeit  annahernd 
erreicht  und  wirtschaftlich  bereits  auf  eigenen  FiiBen  steht  oder 
doch  wenigstens  stehen  konnte.  Die  Gleichheit  des  Stimmreehts 
aller  Volksgenossen 36  an  Stelle  jener  kiinstlichen  Quote,  mit 
der  einst  ein  Rousseau  vorlieb  nahm,  als  er  sich  mit  der 
Mitwirkung  der  Mehrheit  des  Volkes  begniigte  37,  bedeutet  heute 
die  Zusammenfassung  aller  erwachsenen  Volksgenossen  zur  po- 
litischen  Nation  und  darin  die  nahezu  restlose  Realisierung  der 
letzten  Forderungen  der  Volkssouveranitat.  Die  in  der  Demo- 
kratie im  Vergleiche  mit  der  Monarchie  so  ungeheuer  gesteigerte, 
weil  grundlegende  Bedeutung  dieses  in  jedem  Sinne  erweiterten 

35  La  question  electorate  en  Europe  et  en  Amerique,  2.  Aufi.  1871: 
„Le  choix  de  repr£sentants  est  ie  seul  moyen  de  faire  participer  tout  les 
membres  d'une  nation  a  la  vie  politique.  Le  pouvoir  democrat ique  dans 
le  vraisens  du  mot.  Le  pouvoir  de  tous  ne  s'exerce  en  realite"  et  ne  peut 
s'exercer  que  dans  le  elections.  Btwas  schief  iibersetzt  von  W  i  1 1  e, 
1868,  S.  X. 

36  Sie  bringt  auch  einen  gewissen  Ausgleich  zwischen  den  verschie- 
denen  gesellsehaftlichen  Gruppen,  in  denen  die  Sterblichkeit  nach  Be- 
rufen  verschieden  ist.  Die  Parteien  der  arbeitenden  Schichten  sind  damit 
in  der  Lage,  auch  ihre  jiingeren  friih  ins  Erwerbsleben  tretenden  An- 
hanger  an  die  Wahlurne  zu  bringen.  Freilich  wachsen  dadurch  auch  den 
anderen  Parteien  jungere  Wahler  hinzu,  wobei  es  schlieBlieh  nicht  weiter 
ins  Gewicht  fallt,  daB  diese  Wahler  vielfach  noch  gar  nicht  berufstatig  sind. 

37  Contrat  social  III.  Buch,  3.  Kap. 
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Stimmrechts  macht  aus  ihm  einen  Kardinalrechtssatz  der  Ver- 
fassung.  Dies  kommt  durch  logische  Entwicklung  und  syste- 
matische  Herausarbeitung  besonders  sorgf  altig  in  der  Verf  assungs- 
urkunde  des  Freistaats  Bayern  vom  14.  August  1919  zum  Vor- 
schein.  Sie  spricht  in  einem  eigenen  Abschnitte  iiber  Staats- 
biirgerschaft  (§  7)  von  einem  Burgerrecht,  das  der  Staatsbiirger 
durch  Abstimmung  ausiibe  und  gabelt  diese  Abstimmung  einer- 
seits  nach  Volksbegehren  und  Volksentscheidungen,  ander- 
seits  nach  Wahlen,  die  erst  an  zweiter  Stelle  stehen.  Dieses 
Staatsbiirgerrecht  bezeichnet  nunmehr  P  i  1  o  t  y  als  Status- 
recht  des  aktiven  Bur gert urns,  womit  die  im  Volke  ruhende 
Staatsgewalt  zu  personlieher  Erscheinung  und  Betatigung  ge- 
lange  38  und  aus  dieser  Wurzel  entspringt  in  den  §§7  und  8  das 
Stimm-  und  Wahlrecht,  wodurch  freilich  die  Moglichkeit,  dem 
Stimmrecht  seine  logische  Ueberordnung  zu  erhalten,  wieder 
verloren  geht,  vielleicht  deshalb,  weil  das  Staatsbiirgerrecht 
diese  Funktion  iibernimmt.  Genau  so  halt  es  fast  gleichzeitig 
die  Verfassung  Wiirttembergs  vom  25.  September  1919,  §  4, 
die  gleichfalls  Abstimmung  und  Wahl,  Stimm-  und  Wahlberechti- 
gung  unterscheidet  39,  ohne  aber  den  rangshoheren  Begriff  eines 
Biirgerrechtes  vorzuschieben. 

Auch  die  neue  Verfassung  des  Freistaates  PreuBen  vom 
30.  November  1920  bringt  dies  nach  solchen  Vorbildern  weit 
besser  zum  Ausdrucke,  als  die  Reichsverfassung,  indem  sie  schon 
unter  den  ersten  grundlegenden  Vorschriften  (Art.  4)  eine  ganz 
allgemeine  R-egelung  der  Stimmberechtigung  bringt,  die  ohne 
liickenhafte  Kasuistik  fiir  alle  Abstimmungsanlasse  gilt  und 
darum  den  auBeren  Schein  eines  VerstoBes  gegen  die  innere 
Logik  der  Vorgange  vermeidet.  Diese  grundlegende  allgemein- 
giiltige  Bedeutung  der  Stimmberechtigung  vergegenstandlicht 
sich  in  diesen  Landesverfassungen,  wahrend  die  Reichsverfassung 

38  Schweitzer,  Textausgabe,  die  Verfassungsurkunde  des  Frei- 
staates Bayern  mit  Einleitung,  Anmerkungen  und  ausfiihrliches  Sach- 
register,  1919,  S.  54.  Freilich  wird  jetzt  das  Staatsbiirgerrecht  zu  einem 
engeren  Begriff  gegeniiber  Staatsangehorigkeit,  was  zunachst  gegen  den 
bisherigen  Sprachgebrauch  verstoBt  und  auch  deshalb  verwirrt,  weil  der 
spezifische  Inhalt  des  neuen  ,,Staatsburgerrechts"  jetzt  auch  anderen 
Deutschen  zuganglich  ist  (Art.  109  Abs.  2  RV.;  vgl.  jedoch  P  i  1  o  t  y, 
a.  a.  O.  S.  54). 

39  Textausgabe  von  B  1  u  m  e  ,   1919,  S.  13  f.  und  S.  7  f . 


II.  Die  Demokratie  als  Grundprinzip  des  Verfassungsrechts.  57 


ihrerseits  zwar  den  nunmehrigen  Unterschied  von  Wahl-  und 
Stimmrecht  in  ihrer  Ausdrucksweise  beriicksiehtigt,  ohne  aber 
das  Wahlrecht  dem  logisch  iibergeordneten  Begriff  systematischer 
einzuordnen.  Es  fehlt  die  feste  Bindung  an  gemeinsame  gleiche 
Vorbedingungen,  es  fehlt  der  gemeinsame  Nenner,  der  wie  im 
Art.  18  oder  in  Durchfuhrungsbestimmungen  erst  fallweise  her- 
gestellt  werden  muB.  Auch  das  gehort  in  systematischer  Be- 
ziehung  zu  den  altmodischen  Ziigen  der  Reichsverf  assung,  daB 
ihre  Aufmerksamkeit  sich  zunachst  dem  alten  Wahlrechte  kraft 
seinem  Rechte  der  Erstgeburt  zuwendet  und  ihm  jene  Intensitat 
der  Pflege  angedeihen  laBt,  die  heute  bis  auf  die  Technik  fur 
jede  Stimmberechtigung  geboten  ist,  auf  die  sich  die  Reichs- 
verfassung  naher  einlassen  will.  DaB  die  Reichsverf  as  sung  vom, 
Reichstagswahlrecht  und  von  den  sonstigen  Wahlberechtigungen 
fur  offentliche  Vertretungskorper  ausgeht,  hat  nuii  freilich  auch 
sachlich  seinen  gut  en  Grand,  der  sich  in  der  iiberlieferten  Wichtig- 
keit  dieser  Wahlrechtsfragen  keineswegs  erschopft.  Noch  immer 
sind  diese  Arten  von  Stimmberechtigungen  unter  alien  die 
bezeichnendsten  und  praktisch  einschneidendsten,  die  auf  alles 
iibrige  ein-  und  zuriickwirken  und  die  schemenhaften  Volks- 
entscheide  in  den  Schatten  stellen  miissen.  Wir  sollen  und 
werden  ja  noch  an  spaterer  Stelle  sehen,  daB  diese  Annaherungen 
an  die  unmittelbare  Demokratie  mehr  eine  ornamentale  Ver- 
beugung  vor  dem  Prinzip  bedeuten  als  Wirklichkeit  und  diirfen 
daher  schon  jetzt  die  feineren  Symptome  nicht  ubergehen,  die 
fiir  die  politische  Herabsetzung  dieser  neuen  Einrichtung  spre- 
chen.  Wohl  aus  ahnlichen  Griinden  geht  auch  die  osterreichische 
Bundesverfassung  vom  1.  Oktober  1920  StGBl.  Nr.  450  (§§  26 
und  46)  ungeachtet  ihres  frischern  Datums  ohne  viel  Kopfzer- 
brechen  von  der  alten  Schablone  aus,  zumal  dort  initiative 
Volksabstimmungen  gar  nicht  vorgesehen  sind 40.  In  der  Heraus- 
arbeitung  des  Wahlrechts  verat  sich  daher  bloB,  daB  das  Erlebte 

40  Nach  dem  Bundesverfassungsgesetz  vom  1.  Oktober  1921,  StGBl. 
Nr.  450,  Art.  43,  ist  ein  GresetzesbeschluB  des  Nationalrats  einer  Volks- 
abstimmung  zu  unterziehen,  wenn  der  Nationalrat  es  beschlieBt  oder  die 
Mehrheit  der  Mitglieder  des  Nationalrats  (!)  es  verlangt.  Dann  unter- 
liegt  nach  Art.  44  II  jede  Gesamtanderung  der  Bundesverfassung  einer 
Abstimmung  des  gesamten  Bundesvolkes,  eine  Teilanderung  aber  nur 
dann,  wenn  dies  von  einem  Drittel  der  Mitglieder  des  Nationalrats  oder 
des  Bundesrats  verlangt  wird. 
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als  wichtiger  empfunden  und  behandelt  wurde  als  Unerlebtes, 
das  vom  Ausland  herangeholt  werden  muBte,  wahrend  die 
heimatlichen  Reformideen  sich  speziell  an  den  vorhandenen 
Wahlrechtssystemen  modelliert  hatten;  ian  diesen  unmittelbar 
vergleichbaren  Normen  kann  jetzt  auch  der  Fortschritt  in  der 
technisch  richtigeren  Ausbildung  solcher  Bestimmungen  greif- 
barer  gemessen  werden.  Schon  hier  zeigt  sich  der  gewaltige 
Unterschied  von  der  konstitutionellen  Monarchic  Ware  es  z.  B. 
in  einer  extrem  demokratischen  Verfassung  noch  denkbar,  eine 
so  entscheidende  Saehe  wie  den  Umfang  der  Wahlberechtigung, 
die  Menge  der  Wahler  offenzuhalten  und  seine  Festsetzung  ein- 
f aehen  Ausfiihrungsgesetzen  zu  iiberlassen  ? 

So  erklart  sich  nicht  bloJB  der  Nachdruck,  den  jetzt  die 
Reichs verfassung  auf  die  Wahlrechtsbestimmungen  legen  muB, 
sondern  auch  die  verfassungsmaBige  Ausbildung,  die  sie  er- 
fahren,  weil  nunmehr  selbst  Einzelheiten  liber  der  BewuBtseins- 
schwelle  des  Verfassungsrechts  zu  liegen  kommen  und  Verf  assungs- 
rang  erhalten  miissen.  Was  davon  heutzutage  vom  Standpunkte 
der  Demokratie  fur  unumganglich  zu  erachten  ist,  zeigt  ja  der 
feine  Unterschied  zwischen  den  zwingenden  wahhechtlichen 
Vorschriften,  welche  die  Reichsverfassung  im  Art.  17  den  frei- 
staatlichen  Verfassungen  der  Landermacht  und  den  aus  nahe- 
liegenden  Griinden  etwas  reichlicheren  Regeln,  die  sie  fiir  die 
Wahl  des  Reichstags  im  Art.  22  aufstellt  und  die  wohl  auch  im 
Prinzip  fiir  die  Wahl  des  Reichsprasidenten  gelten  miiBten, 
obzwar  die  ausdriickliche  Folgerung  erst  im  Gesetze  vom  4.  Mai 
1920,  RGB1.  S.  849,  gezogen  wird  41.  Dieselbe  Notwendigkeit 
ergibt  sich  auch  fiir  Volksbegehren  und  Volksentscheid  42,  was 
alles  hiibsch  in  der  Systematik  der  Landesverfassungen  und  viel 
deutlicher  durch  grundlegende  Voranstellung  der  Stimmberech- 

41  Undeutlich  Giese,  a.  a.  O.2.  Aufl.  S.  163,  der  von  einer  Rege- 
lung  des  Stimmrechtes  spricht,  als  ob  dies  eine  noch  offene  Frage  ware, 
gleichzeitig  aber  doch  nur  eine  Einschrankung  des  Stimmrechts  im  Sinne 
des  Reichstagswahlgesetzes  (AusschluB  vom  Wahlrecht)  als  zulassig  er- 
wahnt.  Vgl.  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  95  u.  a. 

42  Die  Verfassung  (Art.  73)  spricht  von  „Stimmberechtigten". 
Giese,  a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  191,  laBt  die  Alternative  zwischen  Berech- 
tigung  zur  letzten  Wahl  oder  Volksabstimmung  offen,  scheint  aber  eher 
an  ersteres  zu  denken.  Das  zweite  diirfte  selten  in  geeigneter  Form  zur 
Verfiigung  stehen. 
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tigung  zum  Ausdruck  kommt.  Aus  dem  Vergleiche  beider  Artikel 
ergibt  sich,  daB  die  auch  in  vielen  Landern  angenommene  Stimm- 
berechtigung  der  jugendlichen  Reiehstagswahler  und  -wahle- 
rinnen  nicht  gerade  ein  Essentiale  ist,  wahrend  das  Prinzip  der 
Verhaltniswahl  fur  alle  in  Betracht  gezogenen  politischen  Wahlen, 
obschon  unter  absichtlicher  Vermeidung  einer  naheren  Ort- 
bestimmung  an  beiden  Stellen  mit  schwerem  Griffel  in  die 
Verfassungstafeln  eingetragen  und  dadurch  fast  nachdriicklicher 
betont  wird,  als  wenn  alles  in  einem  Punkte  zusammengezogen 
ware. 

4.  Verhaltnis  wahlen  und  Parteiwesen. 

1st  aber  das  bloBe  Prinzip  der  Verhaltniswahl  fur  das  Wesen 
heutiger  Demokratie  nicht  beinahe  ebenso  bezeichnend,  wie  das 
unbeschrankte  Stimmrecht  selbst.  Was  lauft  nicht  alles  scharf 
und  hell  oder  dumpf  und  dunkel  im  Postulat  der  Verhaltniswahl 
zusammen,  die  sich  offenbar  widerspruchslos  und  wie  gerufen 
durch  dieses  breiteste  Wahlrecht  mit  und  an  ihm  an  die  Ober- 
flache  ringt  ?  1st  doch  die  Verhaltniswahl  nicht  blo8  „Korrektiv" 
gegen  MiBwachs  und  Auswuchs  des  Mehrheitsprinzips  inmitten 
eines  solchen  selbst  nicht  gerade  wahlerischen  Wahlrechtssystems ! 
Korrektiv  auch  im  Sinne  der  Wahltechniker,  die  seit  Menschen- 
alter  nicht  mude  wurden,  darauf  hinzuweisen,  daB  bei  Aufrecht- 
erhaltung  der  bisherigen  Wahlbezirke  (sog.  Wahlgeometrie)  mit 
Einerwahl  der  Zufall  —  oder  nennen  wir  ihn  den  Wahlfehler- 
teufel  —  selbst  die  Mehrheit  des  Volkes  in  eine  Minderheit  ver- 
wandeln  kann,  was  gegen  das  Prinzip  der  Gleichwertigkeit  der 
Stimmen  verstoBe  43.  Die  Zusammenfassung  aller  Volkskrafte 
muB  aber  die  Absplitterung  und  das  Verlorengehen  groBer  Wahler- 
kontingente  vermeiden,  wenn  sie  nicht  durch  unverhaltnismaBige 
Reibung  ins  Gegenteil  umschlagen  soil.  Sonst  wendet  sich  das 
eingefleischte  MiBtrauen  des  demokratischen  Menschen  schlieB- 
lich  selbst  gegen  das  Mehrheitsprinzip  iiberhaupt;  es  konnte 
nur  mehr  als  Gotzenbild  gelten,  gegen  das  auch  das  in  der  moder- 
nen  Partei  gesteigerte  SelbstbewuBtsein  des  einzelnen  Wahlers 
und  die  nervose  Empfindlichkeit  seiner  Interessen  bilderstiirmend 

43  Vgl.  dariiber  u.  a.  zuletzt  H  a  s  b  a  c  h  ,  Die  moderne  Demokratie, 
S.  450  ff. 
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anrennen  miiBte,  wenn  nicht  fur  eine  ausgiebigere  Auswertung 
des  Parteieinflusses  Sorge  getragen  wird.  1st  doch  etwas  Wahres 
daran,  dafi  die  Verhaltniswahl,  von  der  wir  handeln,  bereits  dem 
skeptischen  Zeitalter  der  Demokratie  angehort  und  eine  leise 
Auflehnung  gegen  das  strenge  Mehrheitsprinzip  vorstellt  44.  Die 
„Proportionalisierung"  des  Wahlrechts,  die  S  m  e  n  d  mit  der 
des  Parlamentsbetriebes  in  Parallele  setzt  und  bis  hinauf  zur 
Bildung  der  Regierung  verfolgt  45,  bringt  auch  eine  allgemeine 
Proportionalisierung  und  Relativitat 46  des  seiner  autoritaren 
Bestimmtheit  beraubten  politischen  Lebens  mit  sich,  die  riick- 
bestimmend  wird  fiir  die  letzten  Unterlagen  der  heutigen  deut- 
schen  Demokratie. 

Allein  alle  diese  bald  zu  rationalist  ischen,  bald  zu  dialek- 
tischen  oder  individualist  ischen  Rechtfertigungsversuche,  von 
denen  die  einen  schon  Gemeinplatze  vorstellen,  die  anderen  auf 
dem  besten  Wege  sind,  es  zu  werden,  geben  noch  keine  voile 
technischeBegnindung  der  inneren  Notwendigkeit  der  Verhaltnis- 
wahl  als  Postulat  moderner  Demokratie  und  bedurfen  selbst  der 
Erklarung,  mogen  sie  auch  Ansatze  fiir  die  Losung  des  Problems 
enthalten.  Ware  es  nur  an  ihnen,  so  lieBe  sich  schwer  oder  gar 
nicht  begreifen  47 ,  wie  sich  die  Verhaltniswahl  dem  in  der  Demo- 
kratie nicht  auszurottenden  Mehrheitsprinzip  einordnet,  ihm 


44  So  bereits  von  E.  Naville,  a.  a.  O.  S.  2  f .  Anders  Tecklen- 
burg,  Die  Entwicklung  des  Wahlrechts  in  Frankreich  seit  1889, 
S.  183,  fiir  den  das  Wesen  der  Proportional wahl  nichts  weiter  ist  als  eine 
Fortbildung  des  Wahlverfahrens. 

45  Verschiebung  der  konstitutionellen  Ordnung  durch  die  Verhaltnis- 
wahl, Festgabe  fiir  Karl  Bergbohm,  S.  284.  Ob  und  inwieweit  die 
damit  verbundenen  Verluste  an  politisch-ethischen  Werten  fiir  den  ein- 
zelnen  Staatsbiirger  und  an  gesunder  physiologischer  Kraft  fiir  den  Staats- 
korper  ein  Streben  der  Gegenwart  nach  dem  Ratesystem  als  vergeblichen 
Ersatz  ausgelost  haben  (S.  286),  mufi  hier  dahingestellt  werden. 

46  S.  K  e  1  s  e  n  ,  Vom  Wesen  und  Wert  der  Demokratie,  S.  37  iiber 
ihren  politischen  ,,Relativis;rnus". 

47  Wie  es  z.  B.  Bernatzik  nicht  begreifen  konnte,  weil  er  vom 
Majoritatsprinzip  als  starrem  durchgreifenden  Grundsatz  ausging,  ohne 
die  im  Texte  folgende  Unterscheidung  zu  machen.  Vgl.  Schmollers  Jahr- 
buch  XVII.  Bd.,  1893:  Das  System  der  Proportional  wahl,  S.  393  ff. 
Gegen  Bernatziks  auch  sonst  unzutreff ende  Uebertreibungen  und 
Voraussagen  z.  T.  bereits  Georg  Meyer,  Das  parlamentarische  Wahl- 
recht,  herausgegeben  von  Georg    Jellinek,    1901,  S.  645  ff. 
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nicht  bloB  nicht  wider spricht,  sondernerst  zurvollen  wider  spruchs- 
losen,  elastischeren  Durehfiihrung  verhilft.  Zur  Losung  dieses  Pro- 
blems bedarf  es  einer  ganzen  Reihe  von  Unterscheidungen,  vor 
allem  der  Auseinanderhaltung  der  bloBen  Mehrheitsgewinnung, 
-ermittlung  oder  -errechnung  von  ihrer  wesentliehen  Auswirkung. 
Dann  aber  auch,  was  schon  im  Sinne  Navilles  im  Grunde 
auf  dasselbe  hinauslauft,  der  Feststellung,  daB  das  Recht  der 
Mehrheit,  auch  wenn  sie  durch  gar  keine  Wahlgeometrie  ver- 
falscht  wird,  niemals  darin  bestehen  kann,  schon  im  vorbereiten- 
den  Verfahren  sich  restlos  auszuleben  und  die  Minderheiten 
gar  nicht  in  den  Vertretungskorper  zuzulassen.  Darauf  kame 
aber  der  angeblich  unversohnliche  Gegensatz  hinaus,  den  Ber- 
n  a  t  z  i  k  in  seiner  haufig  impetuosen  Art  zwischen  Verhaltnis- 
wahl  und  demokratischer  Mehrheitsherrschaft  herausgefunden 
haben  wollte.  Bernatziks  Irrtum  ist  sicher  damit  ent- 
schuldbar,  da6  der  jungreprasentative  Staat  in  seiner  Un- 
erfahrenheit  und  Voreingenommenheit  in  der  Tat  wenig  AnlaB 
hatte,  den  MehrheitsbildungsprozeB  von  dieser  Seite  aus  zu 
betrachten  und  zu  gliedern.  In  seiner  durch  den  Liberalismus 
bestarkten  Vorstellung  geht  die  Abstimmung  von  Person  zu 
Person  um  Vertrauenspersonen  fur  objektive  Zielsetzungen  des 
Staates.  In  das  als  letztes  Wahlziel  vorschwebende,  noch  obrig- 
keitlich  geschaute  ^Gemeinwohr4  mengt  sich  ein  Beisatz  von 
Rousseaus  volonte  generale  mit  einem  SchuB  ortlicher  Interessen- 
vertretung.  Ein  so  hoch  gestimmtes,  z.  T.  weltfremdes  Wahl- 
verf ahren  kann  und  muB  vielleicht  in  getrennten  Abstimmungs- 
bezirken  vor  sich  gehen,  unter  denen  keiner  vom  andern  weiB, 
in  denen  jeder  einzelne  Wahlkorper  einen  autarkischen  Mehr- 
heitsverband  darstellen  kann.  Verrneintlich  unabhangig  da  von 
kann  dann  im  erlesenen  Parlament,  das  eigentlich  als  Ver- 
tretung  des  Staats  gedacht  wird,  schnurstracks  der  Weisheit 
letzter  SchluB  gezogen  werden,  Wie  es  auch  S  m  e  n  d  jener 
„konstitutionellen  Friihzeit"  gliicklich  nachfuhlt,  soli  nunmehr 
eine  „richtig  geregelte  Dialektik  des  (parlamentarischen)  Ver- 
fahrens  die  sicherste  Gewahr  fiir  die  Findung  eines  wahren, 
richtigen,  guten  ErgebnissesCi  48  bilden  helfen.  Und  so  wendet 
sich  richtig  die  ganze  Sorgfalt  solcher  Staaten  allenthalben 
—  gutglaubig  oder  nicht  — -  der  Erstaufgabe  zu,  die  vielen,  trotz 
48  A.  a.  O.  S.  280  ff. 
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aller  Wahlrechtsbeschrankungen  viel  zu  vielen  Wahler,  von 
denen  jeder  das  Beste  und  den  Best  en  zu  wahlen  hat,  in  maBigen 
Wahlbezirken  irgendwie  selbst  zu  organisieren  und  zum  Zwecke 
sehlieBlicher  Einigung  mit  zuerst  diirftiger  Technik  unter  einen 
Hut  zu  bringen.  Gerade  damit  werden  aber  bei  zunehmender 
politischer  Differenzierung,  die  die  Bezirke  untereinander  ver~ 
bindet,  erst  jetzt  fiihlbare  Fehlerquellen  hervorgerufen.  So 
sehen  wir  z.  B.  auf  dem  flachen  Lande,  wo  eine  noch  unerfahrene 
Staatspraxis  von  der  Streuung  der  Wahler  eine  Erschwerung 
der  Verstandigung  befiirchten  kann,  ein  zweistockiges  Wahl- 
verfahren  erstehen,  mit  Urwahlen  und  Urwahlern,  die  erst 
pyramidenartig  zum  entscheidenden  Wahlakt  zusammengepaBt 
werden  miissen,  um  nur  iiberhaupt  einen  Wahlerfolg  zu  zeitigen. 

Es  ware  dies  trotzdem  nie  gelungen,  wenn  das  vom  „atomi- 
sierenden"  Liberalismus  in  maBloser  Ueberschatzung  auf  den 
Thron  gesetzte  ?Jstaatsbiirgerlicheu  Individuum  in  seiner  ein- 
samen  GroBe  ernstlich  verharrt  und  nicht  auf  der  Stelle  neue 
Verbindungen  eingegangen  ware,  die  aller  erst  kiirzlich  von 
S  m  e  n  d  nachgepriiften  Berechnungen  spotten  muBten.  Die 
Urwahler  von  Anno  dazumal  saBen  noch  heute  im  Konklave, 
wenn  die  persona  dignior  nicht  anders  als  in  langatmigen  dialek- 
tischen  Auseinandersetzungen  eines  der  Ueberredung  zuganglichen 
Erkenntnisprozesses  zu  ermitteln  gewesen  ware,  wenn  nicht  als- 
bald  unversehens  jene  groBartige  Typisierung  und  Uniformierung 
der  objektivierten  politischen  Bestrebungen  eingesetzt  hatte  und 
eingesprungen  ware,  die  im  Zeichen  des  Parteibanners  unserer 
Zeit  den  Stempel  aufdriickt  und  jede  Klage  49  iiber  geistige  und 
politische  Verodung  unseres  politischen  Lebens  an  der  Wand 
der  Tatsachen  umkehren  laBt. 

Erst  die  voile  Kenntnis  der  damals  ungeahnten,  alle  Damme 
und  Grenzen  iiberspringenden  und  die  entferntesten  Punkte  in 
der  Luftlinie  —  von  Konigsberg  bis  Konstanz  50  —  verbindenden 


49  So  von  Smend,  a.  a.  O.  S.  283  f.,  der  immerhin  im  groBen  und 
ganzen  der  Macht  dieser  Tatsachen  gerecht  wird. 

50  So  im  gleichen  Sinn  Erich  Kaufmann,  Die  Begierungs- 
bildung  in  Preufien  und  im  Reiche  (Die  Westmark,  Rheinische  Monats- 
schrift,  I.  Jahrgang  Nr.  3,  S.  214),  der  —  freilich  in  einem  andern  Zu- 
sammenhang  —  darauf  aufmerksam  macht,  daB  die  groBe  unitarisierende 
und  zentralisierende  Wirkung  der  parteipolitischen  Durchorganisiertheit 
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Rrafte  des  Parteilebens  brachte  in  dieser  kiinstliehen  und  doch 
so  primitiven  Wahltechnik  Wandel,  lieB  eine  dieser  entbehrlich 
gewordenen  Stiitzen  nach  der  anderen  fallen  51  und  schlieBlich 
nur  als  letzte  die  ortlich  zersplitterte  Mehrheitsbildung  in  mehr 
weniger  willkiirlich  abgegrenzten  Wahlkreisen  stehen,  obwohl 
auch  diese  Mehrheitsbildung  ohne  die  Dazwischenkunft  des 
Parteiwesens  nie  hatte  gelingen  konnen.  Nur  als  letzter  Rest 
kiinstlicher  gesetzlicher  Nachhilfe  fur  die  Willensbildung  inner- 
halb  der  Wahlerschaften  ist  die  friihere  Wahlgeometrie  ein- 
schlieBlich  ihrer  Majorisierungseinrichtungen,  vielleicht  sogar 
des  Mehrheitsgrundsatzes  selbst  zuletzt  zu  verstehen,  nur  ist 
diese  Nachhilfe  auch  minder  kenntlich,  seit  sie  mit  dem  Weg- 
falle  aller  groben  Nachhilfen  auf  ihre  einfachsten  Elemente 
zuriickgefiihrt  war.  Erst  oder  schon  die  Ueberflutung  dieser 
primitiven  Vorkehrungen  durch  die  zunehmende  Entwicklung  des 
Parteitreibens,  worin  sich  die  kiinstlicher  Behelfe  kaum  be- 
diirftige  Assoziabilitat  der  Wahler  nur  za  bald  offenbaren  sollte, 
brachte  ein  ganz  verschiedenes,  von  ortlichen  Verhaltnissen 
immer  mehr  losgelostes  Ordnungspritizip.  Es  wurde  aber  in 
seiner  selbstandigen  eigenartigen  Bedeutung  verhaltnismaBig 
lange  verkannt  oder  verleugnet,  obwohl  oder  gerade  weil  es 
schon  in  der  beschrankten  Monarchie  die  veralteten  Einrichtungen 
fiirsorglicher  Gliederung  der  Wahlerschaften  tragen  half  und 
allein  moglich  machte.  Da  sich  nun  die  Existenz  der  Partei  auf 
personlichen  Beziehungen  und  sozialen  Gruppierungen  aufbaut, 
also  auf  einem  Personalitatsprinzip  beruht,  das  seine  Anhanger 
allerwegen  zu  gewinnen  und  zu  Personenverbanden  zu  vereinigen 
sucht,  deren  EinfluB  sich  nicht  zuletzt  auf  ihre  Mitgliederzahl 
stiitzt,  kann  die  bisherige  Wahlgeometrie  im  Wahlkampfe  nicht 
langer  den  Ausschlag  und  MaBstab  abgeben,  ist  strenge  genommen 
jede  Wahlkreisbildung  willkiirlich  und  zweckwidrig,  das  Zahlen- 
verhaltnis  zu  anderen  Parteien  eriibrigt  als  das  einzige  taugliche 
Mittel  der  Auseinandersetzung  und  Kraftemessung;  ohne  daB 
des  ganzen  Volkes  bei  uns  noch  nicht  richtig  gewiirdigt  worden  sei.  Die 
Betrachtung  liest  sich  wie  eine  Erganzung   S  m  e  n  d  s. 

51  Vgl.  beispielsweise  Wittmayer,  Unser  Reichsratswahlrecht 
nnd  die  T  a  a  f  f  e  sche  Wahlvorlage,  1901,  S.  2ff.,  27,  87  ff.  Der  da- 
selbst  vor  einem  Menschenalter  zum  Proporz  eingenommene  und  von 
Erich  Kaufmann,  (DJZ.  1919,  S.  29)  bezogene  Standpunkt  ist 
heute  iiberholt  und  war  wohl  schon  damals  nicht  zu  Ende  geleitet. 
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damit  der,  Herrschaf  t  des  Mehrheitsprinzips  im  einmal  gewahlten 
Vertretungskorper,  als  ultima  ratio,  Abbruch  geschieht  oder 
geschehen  muB.  Der  ,,Proporz"  wird  jetzt  der  angemessenste 
und  zugleich  aufrichtigste  Ausdruek  fair  die  unentrinnbare  Ein- 
gliederang  des  Wahlers  und  des  Abgeordneten  in  die  Partei. 

Die  Verhaltniswahl,  als  Vollendung  dieses  nicht  bloB  tech- 
nischen  Entwicklungsganges  ist  dergestalt  Sinnbild  und  —  fast 
moehte  man  sagen  —  Deckmantel  fair  das  noch  immer  ver- 
sehamte  Verhaltnis  der  Reichsverfassung  zur  Partei.  Sie  bleibt 
an  dieser  entscheidenden  Stelle  anonym  und  wird  nur  in  einem 
einzigen  ziemlieh  belanglosen  Zusammenhange  ausdriicklich  er- 
wahnt,  wo  es  gilt,  die  Beamten  ihrem  unbeherrschbaren  EinfluB 
zu  entziehen.  Hier,  nur  hier,  wo  sozusagen  der  offizielle  Teil 
der  Reichsverfassung  langst  zu  Ende  ist  und  eine  zwanglosere 
Unterhaltung  im  AusschuB  angesponnen  wurde,  wird  die  Partei 
genannt  und  auch  hier  charakteristischerweise  nur  mit  einer 
negativen  Geste  sprodester  Abwehr!  Das  ist  eine  recht  merk- 
wiirdige  Erscheinung.  Es  hat  fast  den  Anschein,  als  ob  die  soviel 
wie  moglich  im  Hergebrachten  befangene  Reichsverfassung  die 
treibendste  aller  Krafte  in  der  Demokratie  geradezu  totschweigen 
moehte,  obwohl  der  ganze  gewaltige  Mechanismus,  den  die 
Reichsverfassung  vorsieht  und  in  Bewegung  setzt,  nicht  einen 
Augenblick  in  Betrieb  bleiben  konnte,  wenn  das  Parteileben 
aussetzt ;  keine  Wahl  zum  Reichstage  ware  moglich,  keine  Wahl 
des  Reichsprasidenten,  keine  Bestellung  der  Reichsregierung  und 
wohl  kaum  ein  Volksentscheid.  Langst  hat  wohl  die  Lehre 
der  ausschlaggebenden  Bedeutung  des  Parteiwesens  und  seiner 
Biologie  rege  Aufmerksamkeit  geschenkt  —  gedenken  wir  nur 
der  markigen  Darstellungen  Max  Webers  52  und  anderer 53. 

52  Zuletzt,  Gesammelte  politische  Schriften  1921,  insbesondere  schon 
S.  143  ff.,  namentlich  S.  396  ff.,  hauptsachlich  S.  418—4361. 

53  So  das  M.  Weber  zugeeignete  Werk  von  Robert  Michels, 
Zur  Soziologie  des  Parteiwesens  in  der  modernen  Demokratie,  1911. 
AuBer  der  von  Herrfahrdt,  Das  Problem  der  berufsstandischen 
Vertretung  von  der  franzosischen  Revolution  bis  zur  Gegenwart,  S.  83  f., 
angezogenen  alteren  Literatur  Oskar  Stillich,  Die  politischen 
Parteienin  Deutschland,  1908—1911 ;  H  a  s  b  a  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  471  ff.,  334 
und  anderwarts,  dann  H  e  u  B  ,  Neue  Demokratie,  S.  56  ff der  nur  zu 
Unreeht  hervorhebt,  daB  die  Soziologie  des  Parteilebens  noch  nicht  ge- 
schrieben  sei.    Oder  meint  er  nur  eine  Wahlersoziologie  ?     Seither  der 
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Aber  die  Verfassung  gleicht  darin  ihren  Vorlauferinnen  und 
schweigt  iiber  das  Wichtigste,  was  ein  demokratisches  Gemein- 
wesen  im  Gang  erhalten  kann.  In  der  Monarchic  verstandlich 
ist  dieses  Seliweigen  schlieBlich  auch  in  der  Demokratie  nicht 
xmbet  \   Denn  es  ist  einfach  nicht  immer  wahr,  daB  der 

Mund  von  tnim  iiberfliefien  muB,  wessen  das  Herz  voll  ist.  Das 
Einschrankendste  und  Grundlegendste  glauben  wir  haufig  als 
selbstverstandlich  stillschweigend  voraussetzen  zu  diirfen.  Erst 
ungeahnt,  dann  gleich  per  saltum  vorausgesetzt  —  das  ist  das 
verfassungsmaBige  tragikomische  Schicksal  der  deutschen  Partei! 
Hier  kommt  iiberdies  hinzu,  daB  die  Verfassung  hinreichend  Ge- 
legenheit  findet,  mittelbar  Stellung  zu  nehmen,  sei  es  durch  repre- 
sentative Einrichtungen,  die  das  Parteiwesen  verkorpern,  ohne 
dieses  gar  nicht  denkbar  sind  und  erst  dadurch  gebrauchsfahig  ge- 
macht  werden  konnen,  sei  es  durch  das  Wahlgesetz,  auf  das  es 
die  Verfassung  ankommen  lassen  kann.  Es  gibt  doch  so  manche 
andere  Gelegenheiten,  wie  die  Wahl  wichtiger  Funktionare  durch 
einen  Vertretungskorper,  wobei  sich  unmittelbare  Riicksicht- 
nahme  auf  die  bestehenden  Parteien  aufdrangen  kann.  In  Oester- 
reich,  wo  die  Mitglieder  des  Bundesrates  und  ihre  Ersatzmanner 
von  den  Landtagen  nach  dem  Grundsatz  der  Verhaltniswahl 
gewahlt  werden,  muB  wenigstens  ein  Mandat  der  Partei  zu- 
f alien,  die  ,,die  zweithochste  Zahl  von  Sitzen  im  Landtag  .  .  . 
aufweist<c  54.  Auch  die  Landesverfassungen  enthalten  dort  ein- 
gehende  Bestimmungen  iiber  die  Aufteilung  der  Mandate  zwi- 
schen  den  Parteien  55. 

bemerkenswerte  Versuch,  im  Jahrbuch  der  Politik  III,  S.  80 — 122,  eine 
Darstellung  des  Verhaltens  oder  auch  des  Entstehens  der  deutschen 
Parteien  zu  geben.  Die  Berichte  sind  von  Max  Pfeiffer,  Walter 
Ooetz,  Otto  Hugo,  v.  Below,  Paul  Hirsch,  W.  Ditt- 
rn  a  n  n ,  als  Parteimitgliedern.  Bergstrafier,  Geschichte  der  poli- 
tischen  Parteien,  1921,  Schriften  der  deutschen  Gesellschaft  fiir  Politik, 
Heft  2;  Heinrich  Herkner,  Die  Arbeiterfrage.  2.  Bd.  Soziale  Theo- 
rien  und  Parteien,  1921  (9.  und  12.  Kapitel)  usw. 

54  Art.  35  des  Bundesverfassungsgesetzes  vom  1.  Oktober  1920, 
BGB1.  Nr.  450. 

55  Siehe  etwa  die  Verfassung  des  Landes  Niederosterreich-Land  vom 
30.  Nov.  1920.  LGB1.  Nr.  1,  Art.  30,  laBt  den  Landeshauptmann  von  der 
starksten  Partei  stellen,  die  beiden  Landeshauptmannstellvertreter  mit 
einfacher  Mehrheit  wahlen  und  teilt  die  Mandate  der  ubrigen  vier  Mit- 
glieder der  Landesregierung  auf  die  einzelnen  Parteien  im  Verhaltnis  ihrer 

Wittmayer,  Eeichsrerfassuag.  5 
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Freilich,  z.  T.  weicht  die  Reichsverfassung  noch  weiter 
zuriick.  Sie  sehweigt  nicht  bloB,  sondern  verschweigt  und  ver~ 
leugnet  geradezu  die  Parteien.  Denn  Art.  21,  auf  den  wir  nun 
schon  zum  zweitenmal  verdutzt  stoBen,  halt  die  UrgroBvater- 
weisheit  fest,  welche  die  Abgeordneten  zu  Vertretern  des  ganzen 
Voltes  machen  will  und  darum  an  Auf tr age  fur  nicht  gebunden 
erklart.  Es  wird  dabei  ubersehen,  daB  die  neue  Reichsverfassung 
in  ihrer  Ideologic  gar  keine  reine  Reprasentativverfassung  mehr 
ist,  sondern  mit  Volksbegehren  und  Volksentscheid  die  Burger 
der  demokratischen  Republik  als  Souveran  hervortreten  laBt  56. 
Das  gibt  eine  ganz  andere  Stellung  zu  den  Gewahlten,  gleich- 
viel,  ob  in  alien  in  Betracht  kommenden  Fallen  eine  nachtrag- 
liche  Kontrolle  durch  Volksabstimmung  stattfinden  kann  oder 
nicht  57.  Wie  schwachlich  und  briichig  hier  die  Haltung  der 
Gesetzgebung  ist,  zeigt  sich  iibrigens  auch  noch  im  Wahlgesetz,, 
das  den  Uebergang  zu  einem  das  ganze  Land  umspannenden 
Wahlkreise,  wie  es  vom  Standpunkt  der  verteilenden  Gerechtig- 
keit  einzig  richtig  ware  58,  schlieBlich  doch  nicht  wagt,  urn  nicht 
das  letzte  Band  zwischen  Wahlern  und  Gewahlten  zu  zerschneiden 
und  um  jeden  Preis  die  Fiktion  aufrecht  zu  erhalten,  daB 
dem  Wahler  die  Moglichkeit  bleibt,  sich  um  die  Person  des 
Kandidaten  zu  kiimmern.  Dieses,  die  ortlich-personlichen  Zu- 
sammenhange  der  Verhaltniswahl  ganz  vernachlassigende  sehnell- 


Mitgliederzahl  auf.  Ob  es  aber  richtig  ist,  daB  jedes  Mitglied  des  Land- 
tages  der  Partei  zuzuzahlen  ist,  auf  deren  Liste  es  bei  der  Wahl  stand? 

56  Hasbach,  Die  moderne  Demokratie,  S.  321  ff.  Gelegentlich 
auch  Otto  Mayer,  zuletzt  Juristische  Wochenschrift  1919,  S.  209. 

57  Hasbach  (S.  322)  scheint  auf  diesen  Unterschied  etwas  zu 
geben,  obwohl  er  sonst  das  Zwangsmandat  als  der  Demokratie  kongenial 
darstellt.  Auch  in  den  von  Hasbach  sog.  ,,pseudo-reprasentativen<s 
schweizerischen  Kantonen,  die  voiles  Referendum  haben  und  die  Annahme 
von  Instruktionen  verbieten,  um  die  Volksvertreter  nicht  einer  Des- 
avouierung  durch  das  Referendum  auszusetzen,  bleibt  das  Verbot  des 
Imperativmandats  ein  Widerspruch,  der  bloB  „mit  einem  Kornchen  Salz< 
gewiirzt  wird'4.  Eine  sehr  ernste  „Inkonsequenz"  ist  daraus  fiir  die  Eid- 
genossenschaft  nicht  abzuleiten,  wenn  sie  die  Instruktion  gleichfalls  aus- 
schlieBt,  obwohl  „ein  groBer  Teil  der  von  der  Bundesversammlung  er- 
lassenen  Gesetze  dem  Referendum  nicht  unterliegt".  Verzopft  ist  das 
Verbot  in  beiden  Fallen,  ohne  daB  es  viel  auf  die  Begleitumstande  ankame. 

58  So  richtig  u.  a.  als  ein  neuerer  Schriftsteller  Hasbach,  a.  a.  0~ 
S.  453. 
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fertige  Raisonnement  bringt  uns  noch  der  Schwede  Gustav 
F.  Steffen  in  der  letzten  Vorkriegszeit  so  schon,  wenn 
er  im  Anschlusse  an  Wallas  die  Erf ahrung  aus  England 
und  den  Vereinigten  Staaten  zu  Hilfe  ruft,  um  festzustellen, 
„daJ3  die  Unselbstandigkeit  der  Wahler  und  die  Maeht  der 
Organisationen  in  demselben  MaBe  groBer  wird,  wie  man  die 
Zahl  der  Kandidaten,  fur  welche  der  Wahler  stimmen  muB, 
vermehrt.  Die  Wahl  nur  eines  Abgeordneten  ist  also  am  besten 
geeignet,  dem  Wahler  Gelegenheit  zu  geben,  eine  wohldurch- 
dachte,  selbstandig  beschlossene  Wahl  zu  treffen"  59.  Aber 
Steffen  schreibt  sehlieBlich  iiber  England,  wo  tatsachlieh 
noch  Einerwahl  mit  ihren  rationalistisch-individualistisehen  Aus- 
gangspunkten  60  im  Sehwange  ist.  Und  auch  er  verwiekelt  sich 
in  schwere  Widerspriiche,  da  sich  aus  den  unmittelbar  voran- 
gehenden  Mitteilungen  iiber  groBe  WahlmiBbrauche 61  ergibt, 
daB  auch  dort  nur  die  Partei  die  Sache  in  die  Hand  nehmen 
kann.  Was  soil  man  aber  von  den  Ahnungslosigkeiten  und 
Widerspriichen  des  deutschen  Staatsrechts  halten,  das  von  der 
Verhaltniswahl  ausgeht  und  nach  dem  Reichswahlgesetz  vom 
27.  April  1920  RGB1.  S.  627  besonders  vermoge  der  Wahl- 
kreisverbande  und  insbesondere  der  sog.  Reichsliste62  den 
Parteien  geradezu  die  Ernennung  von  Abgeordneten  in  die 
Hande  spielt 63  ?  Was  ist  da  wirklich  geltendes,  wirksames 
Recht  ? 


69  Die  Demokratie  in  England.  Einige  Beobachtungen  im  neuen 
Jahrhundert  und  ein  Renaissanceepilog !   1911,  S.  67. 

60  S.  auch   S  m  e  n  d  ,   a.  a.  O.  S.  280  ff . 

61  Er  klagt  namlich  iiber  Umgehungen  des  Wahlschutzgesetzes  da- 
dureh,  daB  man  im  Wahlkreise  fiir  gemeinniitzige  Zwecke  subskribiert 
oder  grofie  Beitrage  an  nationale  politische  Organisationen 
gibt,  die  iiberall  Propaganda  machen- —  also  auch  im 
Wahlkreise  des  Gebers"  (!).  Der  ganz  und  gar  individualistische  Aus- 
gangspunkt  laBt  hier  iibersehen,  daB  hinter  allem  offenbar  doch  die 
zwingende  Macht  des  Parteiwesens  stehen  muB. 

62  §§  15,  30,  31  des  Wahlgesetzes  usw.;  vgl.  hierzu  u.  a.  Beichswahl- 
gesetz  und  Gesetz  iiber  die  Wahl  des  Beichsprasidenten  nebst  Beichs- 
wahlordnung  von  Kaisenberg  und  Welser,  1920,  S.  7  f.,  15  f., 
50  f. 

63  Wie  dies  bei  den  Beratungen  speziell  hinsichtlich  der  Beichsliste 
befurchtet  wurde.  Kaisenberg  und  Welser,  a.  a.  O.  S.  51. 
Der  Wahlkreisverband  mildert  noch. 

5* 
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4.   Die   representative   Vol  k  s  vert  ret  ung  im 
allgemeinen. 

Bleibt  also  von  alien  Vorurteilen  des  Art.  21  nicht  mehr 
zuriick  als  die  gewiB  pathetische,  aber  etwas  leere,  im  friiheren 
Obrigkeitsstaate  noch  immer  verstandlichere  Pflichtenbelehrung 
an  die  Abgeordneten,  ihrem  Gewissen  zu  folgen  und  sich  vom 
allgemeinen  Wohl  —  welehem  ?  —  leiten  zu  lassen,  so  kommt 
noch  zu  bedenken,  daB  sich  diese  veralteten  Grundanschauungen 
audi  mit  dem  Prinzip  der  politischen  Abhangigkeit  der  Regie- 
rung  von  der  Volksvertretung  schlecht  vertragen.  Dies  ist  nur 
eine  weitere  Folge  des  undemokratischen  Ursprungs.  Denn  wie 
lieBe  sich  denn  iiberhaupt  eine  politisch-parlamentarische  Ver- 
antwortlichkeit  der  Regierung  halten  und  selbst  verantworten, 
wenn  jeder  unmittelbare  Zusammenhang  zwischen  Volksver- 
tretung und  der  souveranen  Wahlerschaft  zerschnitten  wird  ? 
Wenn  sich  die  ganze  Verantwortlichkeit  auf  den  engen  Kreis 
der  Gewahlten  beschranken  soil,  der  doch  nur  als  Leitungs- 
korper  fur  den  das  Ganze  durchziehenden  Verantwortlichkeits- 
gedanken  gedacht  ist  ?  Die  reine  Representation  durchlebt  ihr 
goldenes  Zeitalter  in  der  Monarchie,  die  sie  auskliigelt,  bevor  die 
erste  Volksvertretung  —  zusammentritt  und  erlebt  gar  nicht 
die  Zeiten  der  Volkssouveranitat,  vor  deren  durchschlagender 
Wucht  diese  zarten  an  der  Lampe  gestickten  Gebilde  zerreiBen 
miissen.  Das  ahnte  schon  nienxand  geringerer  als  Montesquieu  64. 

Je  langer  wir  vor  Art.  21,  diesem  mehr  als  einmal  gewendeten 
Dogma  naiver  Reprasentationsvorstellungen  stutzen,  von  denen 
sich  die  Reichsverfassung  trotz  Volksentscheids  nicht  losreiBen 
kann,  desto  klarer  muB  es  uns  werden,  daB  durch  solche  Weg- 
weiser  die  bezeichnendsten  weiteren  Ziige  der  deutschen  Demo- 
kratie, wie  sie  sich  in  den  Rechtsinstituten  der  Reichsverfassung 
auspragen,  nur  entstellt  werden  konnen.  Sind  die  Abgeordneten 
Vertreter  des  ganzen  Volkes,  so  kann  dies  in  der  Richtung  heu- 
tiger  Demokratie  vermoge  einer  Art  von  politischer  Laut- 
verschiebung  bloB  den  einen  Sinn  geben,  daB  es  im  Rahmen 
reprasentativer  Demokratie  lediglich  eine  einheitliche  Vertretung 

64  Er  hislt  eine  instr  action  gen^rale  fiir  selbstverstandlich  und  ver- 
warf  bloB  ,,une  particuliere  sur  chaque  affaire".  Esprit  des  lois  XI.  6* 
Vgl.  dazu  Hasbach,  a.  a.  O.  S.  323. 
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des  Volkes,  somit  nur  Einkammersystem  geben  kann.  Damit 
stehen  wir  endlich  vor  dem  von  breitestem  Wahlrecht  getragenen 
machtigsten  Organ  der  Reichsverfassung,  die  damit  dem  Parla- 
mentarismus  als  ,,der  gewohnlichsten  Form  des  Demokratismus 
der  neuesten  Zeit<c  65  huldigt,  dem  Deutschen  Reichstag,  der 
die  groBten  Erwartungen  mit  manchen  Widerspriichen  verbindet, 
darunter  auch  dem,  daB  er  nichts  weniger  als  eine  reinliche 
Durchfiihrung  des  Einkammersystemes  vorstellt 66.  Schon  der 
auBerlich  bevorzugte  Platz  in  der  Reichsverfassung  —  der 
Reichstag  kommt  vor  alien  anderen  ,,Gewalten"  oder  Organen  — , 
die  dem  Reichstag  anvertraute  Kontrolle  des  Reichsprasidenten, 
die  weitgehendste  Abhangigkeit  der  Reichsregierung  vom  Reichs- 
tage  —  alles  Dinge,  von  denen  wir  noch  sprechen  — ,  machen 
den  Reichstag  zum  spezifischen  Mittelsorgan  der  Volkssouverani- 
tat  und  heben  ihn  weit  iiber  alles  andere  empor.  Wie  hoch 
doch  die  Wogen  der  Demokratie  in  einer  Einkammerrepublik 
bei  annahernd  gleichem  Wahlrecht  steigen  konnen,  zeigte  sich 
im  neuen  Deutsch-Oesterreich,  wo  die  von  der  dortigen  National- 
versammlung  gewahlten  Regierungsmitglieder  in  der  provisori- 
schen  Verfassung  zunachst  als  Beauftragte  oder  Staatsbeauf- 
tragte,  hierauf  bis  ins  Bundesverfassungsgesetz  v.  1.  10.  1920, 
StGBl.  Nr.  450  (Art.  19)  als  Volksbeauftragte  bezeichnet 
wurden  und  sich  als  solche  fiihlten,  trotz  der  Mittelbarkeit 
der  Wahl  und  trotz  aller  anderen  Griinde,  die  dariiber  hin- 
wegtauschen  mochten  67.  Keineswegs  kann  hier  wie  dort  von 
einer  Gleichordnung  der  Volksvertretung  mit  anderen  Organen, 
von  ihrer  Beschrankung  auf  bloB  gesetzgeberische  Funk- 
tionen  im  Sinne  der  Lehre  der  Gewaltentrennung  die  Rede 
sein.  Solche  Schranken  vertragen  sich  auch  nicht  mit  der  Hochst- 
spannung  der  Volkssouveranitat  und  passen  daher  schlecht  in 
eine  heutige  extremdemokratische  Verfassung,  sofern  man  von 

65  In  Anlehimng  an  Gustaf  F.  Steffen,  Die  Demokratie  in  Eng- 
land. Binige  Beobachtungen  im  neuen  Jahrhundert  und  ein  Renaissance- 
epilog,  1911,  S.  65. 

66  Vgl.  auch  Wittmayer,  Kritische  Vorbetrachtungen  zur  neuen 
Reichsverfassung,  a.  a.  O.  S.  427. 

67  Vgl.  Wittmayer,  Zeitschrift  fur  offentl.  Recht,  1919,  S.  78  ff., 
§§  8  ff.,  des  Beschlusses  der  prov.  Nat.Vers.  vom  30.  X.  1918,  StGBl.  Nr.  1, 
spater  Gesetz  vom  14.  III.  1919,  StGBl.  Nr.  180  iiber  die  Staatsregierung, 
Art.  7. 
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der  richterlichen  Gewalt  absieht  und  mehr  als  eine  bloB  auBer- 
liche  Aufteilung  der  sonstigen  Funktionen  meint  68.  Die  strengere 
Gewaltenteilung  der  Union,  der  typischen  ,,gewaltentrennenden 
Republik",  stammt  aus  anderen  Zeiten,  Urspriingen  und  be- 
sonderen  Verhaltnissen  69.  Die  deutsche  Reichsverfassung  ent- 
halt  denn  auch  in  der  Tat  nur  mehr  auBerliehe  Anklange  an 
die  Gewaltentrennung,  die  sieh  vornehmlieh  in  ihrer  eigenen 
Systematik  ankiindigen,  wahrend  sie  sonst  mit  alien  erdenk- 
liehen  Mitteln  darauf  hinzielt,  die  Reichsregierung  in  die  Hande 
des  Reichstags  zu  liefern  70.  So  betraehtet  erscheint  die  deutsche 
Republik  als  Gipf el  einer  Kammerrepublik  oder  parlamentarischen 
Demokratie  71. 

Und  sie  bleibt  es  auch  trotz  aller  Brechungen,  die  wir  kennen- 
lernen  werden,  von  denen  noch  die  nicht  unbetraehtlichen,  fein 
ausgekliigelten  Scheinzugestandnisse  an  die  unmittelbare  Demo- 
kratie: Volksbegehren  und  Volksentscheid  unbeschadet  ihrer 
politischen  und  moralischen  Ausstrahlungen  vielleicht  die  prak- 
tisch  geringsten  sind.  Etwas  schwerer  wiegt  und  wirkt  die 
Triibung  durch  sonstige  Neudemokratie.  Man  spurt  es  schon, 
vom  Reichswirtschaftsrat  des  Art.  165  mit  seinem  noch  zu  er- 
orternden  Pseudoratesystem  angefangen  bis  hinauf  zum  Reichs- 
rat,  der,  wiewohl  Rechtsnachfolger  des  alten  Bundesrats,  nun 
dem  Foderativstaate  selbst  ein  groBes  Stiick  lebendigster  neuer 
Demokratie  zu  bedeuten  hat,  durch  die  Demokratisierung  des 
friiher  monarchisch  konzipierten  Bundesratssystems.  Nicht  nur 
daB  es  nebst  den  jetzt  demokratisch  gebildeten  Landtagen  der 
groBeren  Lander  schon  und  vorziiglich  als  Gegengewicht  gegen 
iibertriebenen  Zentralismus  des  Reichsstaats  viel  zu  sagen  hat 
und  damit  einen  wichtigen  Programmpunkt  der  Demokratie 
redlich  erfiillt,  die  keineswegs  einseitig  und  ausschlieBlich  auf 

68  Nur  mit  dieser  Einschrankung  zutreffend,  G  i  e  s  e  ,  a.  a.  O. 
2.  Aufl.  S.  254. 

69  Vgl.  beispielsweise  Hiibner  ,  Die  Staatsform  der  Republik, 
S.  102,  unter  Beziehung  auf  Bryce,  The  American  Commwealth; 
ferner  Anschiitz  ,  Parlament  und  Regierung  im  Deutschen  Reich, 
1918,  S.  11  ff. 

70  Vgl.  u.  a.  Wittmayer,  Kritische  Vorbetrachtungen  zur 
neuen  Reichsverfassung.  Archiv  XXXIX,  S.  413  f.,  418  ff . 

71  Vgl.  iiber  diesen  Begriff  aus  neuerer  Zeit  H  a  s  b  a  c  h  ,  Die  mo- 
derne  Demokratie,  S.  166  ff. 
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Erhaltung  eines  reinen  Einkammersystems  aus  ist.  Da  von  bald 
mehr.  Auch  seine  Zusammensetzung  macht  ihn  geradezu  zu 
einem  zweiten  demokratischen  Zentrum,  das  fiir  den  demo- 
kratischen  Aufbau  in  seinen  Folgerichtigkeiten  planmaBige  Be- 
deutung  gewinnt.  Wir  brauchen  nur  auf  seine  Mitglieder  zu 
sehen,  die  zum  iiberwiegenden  Teile  aus  den  Mitgliedern  oder 
Vertretern  der  ihren  eigenen,  streng  demokratischen  Volks- 
vertretungen  verantwortlichen  Landesregierungen  bestehen,  urn 
sofort  zu  begreifen,  dafi  das  Band  von  landesparlamentarischen 
Verantwortlichkeiten,  die  im  Reichsrat  zusammenlaufen,  einer 
Wahl  der  Reichsratsmitglieder  durch  die  Landtage  sich  an 
politischer  Wertigkeit  nahert  und  dem  Reichsrat  halb  und  halb 
auch  die  freieren  Vorziige  eines  Staatenhauses  oder  einer  Lander- 
kammer  verschafft,  die  von  den  monarchisch  instruierten  Mit- 
gliedern des  alten  Bundesrats  mit  zu  erwarten  waren.  Und 
selbst  die  arithmetische  Ungleichheit  und  geometrische  Gleich- 
heit  in  der  Vertretung  der  Lander  im  Reichsrat,  worin  bereits 
aus  Bundesratszeiten  ein  scharfer  Gegensatz  zu  den  gelaufigen 
Staatenhaustypen  besteht,  ist  jetzt,  wo  die  Bevolkerungszahl 
als  solche  neu  zugrundezulegen  war,  auch  mit  Riicksicht  auf 
die  starken  Verwaltungsausgaben  des  Reichs  selbst  wieder 
ein  Postulat  von  Demokratie  72,  wenn  auch  kein  zwingendes. 
Jedenf  alls  ist  jetzt  auch  der  neue  Bundesrat  selbst  ein  Schnittpunkt 
einer  eigenwegigen  foderativen  Demokratie,  der  zumindest  die 
moralischen  und  politischen  Nebenwerte  eines  Staatenhauses 
vermittelt  und  die  offentliche  Meinung  im  Reich  mit  der  in 
den  Landern  verbindet.  Aber  davon  ein  andermal 73. 

Jedenfalls  diirfen  wir  schon  heute  feststellen,  daB  das 
Vertretungsprinzip  im  Reiche  nach  heutigen  Anschauungen  auf 
dem  Einkammersystem  beruht  und  beruhen  soli,  zumal  man 
heutzutage  —  wir  kommen  noch  darauf  zuriick  —  selbst  den 
Bestand  einer  zweiten  Kammer  zu  vernachlassigen  pflegt,  wenn 
diese  zweite  eine  Kammer  minderen  Rechtes  ist.  Dann  miifite 


72  So  wurde  die  Sache  im  neuen  Oesterreich  angesehen,  als  fiir  den 
Bundesrat  der  neuen  Bundesverfassung  vom  1.  Oktober  1920  eine  Zeit- 
lang  fiir  einen  Teil  der  Alpenlander,  auch  fiir  diekleinen,moglichste  Gleich- 
stellung  in  der  Vertretung  mit  den  groBen  zur  Erorterung  stand.  Dieser 
osterreichische  Bundesrat  ist  weniger  Verwaltungsorgan  als  der  deutsche* 

73  Vgl.  im  Abschnitt  VI  und  IX. 
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man  aber  auch  gewiB  eine  auch  nur  politisehe  Vorherrschaft  der 
Volksvertretung  erst  recht  und  selbst  dann  als  Einkammer- 
system  gelten  lassen,  wenn  auBerlich  zwischen  den  beiden  Ver- 
tretungskorpern  vom  formalen  Standpunkte  Rechtsgleichheit 
bestunde  und  damit  erledigt  sich  zugleich  die  mit  Recht  be- 
liebte,  aber  nicht  eindeutig  gestellte  Priifungsfrage,  ob  die  Ver- 
fassung,  indem  sie  fur  die  Volksvertretung  in  den  Landern, 
abgesehen  von  der  Art  Hirer  Wahl,  bloB  verlangt,  daB  die  Landes- 
regierung  des  Vertrauens  der  Volksvertretung  bediirfe,  die  Ein- 
fiihrung  oder  Beibehaltung  eines  Zweikammersystems  verbiete  74. 
Im  Geiste  der  Verfassung  kann  nur  eine  solche  Antwort  gelegen 
sein,  die  das  Einkammer-  oder  Zweikammersystem  nicht  mehr 
bejaht  oder  nicht  mehr  verneint,  als  es  die  Reichsverfassung 
selbst  im  Reich  tut.  Denn  sicher  ist  hier  der  Reichstag  als  Fahnen- 
trager  des  parlamentarischen  Systems,  das  in  der  groBraumigen 
Demokratie  eine  letzte  Notwendigkeit  und  auch  in  den  deutschen 
Landern  etwas  schwer  Ersetzbares  vorstellt,  was  man  immer 
sage,  das  MaB  aller  Dinge  inmitten  samtlicher  Ringe  und  Hofe, 
von  denen  er  ebenso  umgeben  ist,  wie  es  schon  der  alte  Reichstag 
war  75.  Diese  Wechsel-  und  Riickbeziehung  zeigt  sich  unverkenn- 
bar  in  der  neuen  preuBischen  Verfassung,  die  neben  den  Landtag 
den  Staatsrat  —  ein  dem  Reichsrat  so  nahe  verwandtes  Ge- 
bilde  —  setzt,  laBt  aber  immerhin  auch  mariche  Abwandlung 
zu.  Doch  ist  es  im  Grunde  schon  eine  andere  Frage,  vielleicht 
wieder  Doktorfrage,  ob  unter  den  vorgekommenen  Varianten 
die  Wahl  der  Regierung  durch  den  Vertretungskorper  auf  Zeit, 
wie  in  den  Hansestadten,  den  Normativbestimmungen  der  Ver- 
fassung geniigt  und  die  Abhangigkeit  der  Regierung  vom  Ver- 
trauen  der  Volksvertretung  gewahrleistet,  wie  sie  Art.  171  vor- 
schreibt.  Den  iiberzeugenden  Worten  des  Ministers  P  r  e  u  B  76 
darf  gewiB  bis  auf  die  Terminologie  des  parlamentarischen  Sy- 
stems darin  beigepflichtet  werden,  daB  schon  die  Wahl  der 
Regierung  vertrauenshaltig  erscheint.  VerstoBt  aber  nicht  die 
Zeitbestimmung  gegen  den  Grundsatz  der  Amovibilitat  ad  nutum, 

74  Vgl.  u.  a.  besonders  Anschiitz  ,  Komnientar,  S.  57,  in  grund- 
satzlich  richtiger  Formulierung.  Hiibner  ,  Die  parlamentarische  Re- 
gierungsweise  Englands  in  Vergangenheit  und  Gegenwart  1918,  S.  15. 

75  Wittmayer,  Deutscher  Reichstag  und  Reichsregierung. 

76  AusschuCprot.  111. 
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die  durch  die  kodif izierte  Vertrauensf  ormel  von  Minute  zu  Minute 
verbiirgt  werden  soli  und  sicher  in  politischer  Hinsicht  einen 
Komparativ  von  Beseitigungsmogliehkeit  fur  Dickhauter  mit 
sich  bringt  ?  Da  jedoch  dieser  Grundsatz,  auch  wo  er  noch  so 
niet-  und  nagelfest  niedergelegt  ist,  ins  Politische  iibersetzt,  an 
sich  niemals  mehr  Abhangigkeit  erzeugen  kann  als  in  ausgereifter 
Demokratie  schon  die  Wahl  hervorbringt,  so  wird  wohl  die 
Wahl  selbst  als  eine  zweite  ziemlich  gleichwertige,  selbstandige 
Verbiirgungsform  fur  die  Regierungsabhangigkeit  angesehen  wer- 
den miissen,  die  nach  unserer  Ansicht  das  Wesen  des  parla- 
mentarischen  Systems  ausmacht  775  da  sie  immerhin  mittelbar 
das  Erfordernis  des  Vertrauens  der  Volksvertretung  sicherstellt 
und  daher,  wo  sie,  wie  in  Oesterreich  mit  der  Vertrauensf  rage 
als  standigem  Vertrauensbande  ausdriicklich  kombiniert  wird  78? 
einen  gewissen  Pleonasmus  hervorruft.  Denn  was  die  Ver- 
fassung  wiinseht  ist  Seele,  ist  Geist,  ist  unerzwingbare  Politik  79 
und  nicht  bloBe  Form,  gestattet  also  sicherlieh  einen  gewissen 
Formenreiehtum,  der  den  auch  dureh  die  strengste  Fassung 
nicht  gesicherten  oder  voll  wiederzugebenden,  voll  kodifizier- 
baren  Grundgedanken  der  parlamentarischen  Staatsformen  vom 
Reichsgipfel,  dem  Reichstag  bis  in  die  Ebene  der  Lander  hinunter- 
begleitet. 

5.  Das  Problem  der  Selbstverwaltung. 

Die  Programmpunkte  formaler  Demokratie  sind  damit  noch 
bei  weitem  nicht  erschopft.  Drei  wichtige,  eigentlich  zusammen- 

77  Nicht  so  ganz  P  r  e  u  B  ,  a.  a.  O.,  der  hierin  keine  parlamen- 
tarische  Begierung  erblickt,  obwohl  es  auch  nach  ihm  keinen  Zweifel 
Ieidet,  daB  eine  so  gewahlte  Begierung  auf  dem  Vertrauen  der  Volks- 
vertretung beruhe.  Naher  zum  Texte  Ans  chiitz,  Parlament  und 
Begierung  S.  12  f. 

78  Bundesverfassungsgesetz  vom  1.  Oktober  1920,  StGBl.  Nr.  450, 
Art.  69  (Wahl  der  Bundesregierung  durch  den  Nationalrat  in  namentlicher 
Abstimmung  auf  Gesamtvorschlag  des  Hauptausschusses  und  Art.  74, 
Entziehung  des  Vertrauens  durch  eine  ausdriickliche  EntschlieBung 
unter  noch  dazu  sehr  erschwerenden  Voraussetzungen,  was  naturlich  mit 
dem  parlamentarischen  Prinzip  und  seinen  f einen  Scharfen  kaum  recht 
vertraglich  erscheint. 

79  Vgl.  auch  auBer  den  spateren  Abschnitten  VII -—VIII  Erich  K  a  u  f- 
mann,  Die  Westmark,  I.  Jhg.  1921,  S.  209:  ,, Vertrauen  ist  eben  eine 
psychologische  und  keine  juristische  Kategorie." 
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hangende  Fragen  blieben  noch  of  fen:  die  Stellung  der  Reichs- 
verfassung  zu  den  Postulaten  der  Selbstverwaltung,  sowie  zur 
Frage  des  Berufsbeamtentums  und  Riehtertums.  Von  grund- 
legender  Bedeutung  ist  hauptsachlich  die  erste  Frage.  Seit 
den  Tagen  des  Freiherrn  von  Stein  hat  Deutschland  nie  der 
Lehre  vergessen,  da6  Selbstverwaltung,  Mitbetatigung  der  Be- 
voikerung  in  und  an  der  Verwaltung,  Ausscheidung  groBer 
Stiicke  bisher  rein  obrigkeitlicher  Verwaltung  zu  den  Lebens- 
elementen  der  Demokratie  gehort,  und  in  Deutschland  war  das 
Schauspiel  zu  erleben,  daB  gerade  Selbstverwaltung  wie  die 
bluhende  Eigenwirtschaft  von  Gemeinden  im  groBen  und  ganzen 
zeitweise  so  ziemlich  das  groBte  war,  was  von  demokratischem 
Leben  eriibrigte.  Um  so  mehr  war  mit  dem  jiingsten  Konjunktur- 
erfolge  der  demokratischen  Staatsidee  ein  Wiedererwachen,  eine 
Neuanmeldung  aller  verjahrten  Anspriiche  zu  erwarten,  nicht 
so  sehr  deshalb,  weil  aus  Macht  der  Gewohnheit  so  viele  Forde- 
rungen  aus  friiherer  Zeit  aufrechterhalten  und  durchgesetzt 
wurden,  obwohl  sie  in  der  veranderten  Zeitlage  alien  Sinn  ein- 
gebiiBt  hatten  80,  sondern  weil  in  der  Tat  mit  dem  Uebergange 
vom  Obrigkeitsstaat  zum  Volksstaat,  wie  dies  PreuB  so  nennt81, 
die  Sache  keineswegs  zu Ende  ist.  Die  moderne oder  modernste  De- 
mokratie verlangt  sich  aueh  groBere  Selbstverwaltung  gegeniiber 
derVolksvertretung  oder  seharf er  gef  aBt :  eine  noch  weitergehende 
Arbeitsteilung  in  der  Vertretung  der  Bevolkerung  in  offentlichen 
Vertretungskorpern,  wodurch  der  alte  universale  Reprasentations- 
gedanke,  den  wir  eben  gestreift  haben,  den  eigent lichen  Gnaden- 
stoB  erleidet  und  zugleich  eine  reichere  Aktivbeteiligung  der 
Staatsbiirger  an  der  Gestaltung  des  offentlichen  Lebens  er- 
moglicht  wird.  G.  D.  H.  Cole82  hat  dies  knapp  und  klassisch 
formuliert,  wenn  er  die  einzige  Art  und  Weise,  die  eine  wirkliche 
Vertretung  ermoglicht,  darin  findet,  daB  der  Vertreter  nicht 

80  Vgl.  u.  a.  Wittmayer,  Kritische  Vorbetrachtungen  zur 
deutschen  Reichsverfassung.  Archiv  f.  off.  Recht  a.  a.  O.  S.  415,  424  f., 
430  f.,  436. 

81  Das  deutsche  Volk  und  die  Politik,  1915;  spater  Obrigkeitsstaat 
und  groBdeutscher  Gedanke.   Zwei  Vortrage.   1916.  , 

82  Gildensozialismus.  Uebersetzt  von  Dr.  Eva  Schumann.  Mit 
einem  Vorworte  von  Wolfgang  Schumann.  1921,  S.  13.  Enger 
G.R.  Stirling  Taylor,  Der  Gildenstaat,  Seine  Leitgedanken  und  Mog- 
lichkeiten,  libersetzt  von  Otto  Eccius  1921. 
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einen  anderen  Menschen  vertritt,  sondern  eine  begrenzte  Anzahl 
von  Zielen  und  Zwecken.  Jede  wahre  Volksvertretung  ist  ihm 
notwendigerweise  beschrankt  auf  bestimmte  gesellschaftliche 
Gebiete  und  Einzelfunktionen.  Wenn  man  eine  demokratische 
Gesellschaft  haben  wolle,  so  konne  man  sie  nur  erlangen,  indem 
man  die  Gesellschaft  in  alien  ihren  Teilen  demokratisch  ge- 
stalte  in  bezug  auf  all  die  verschiedenen  Funktionen,  die  in  der 
Gesellschaft  verrichtet  werden  miissen.  Auch  unser  deutsches 
Schrifttum  ist  das  Echo  nicht  schuldig  geblieben.  So  hat  etwa 
der  kiirzlich  so  jung  aus  dem  Leben  geschiedene  W  o  1  z  e  n- 
d  o  r  f  f  —  ankniipf  end  an  den  Freiherrn  von  Stein  und 
Wilhelm  von  Humboldt,  ferner  Welcker,  Gorres, 
Uhland  biszuGerber,  Held,  besonders  KonstantinFr ant z 
und  neuere  und  neueste  einholend  —  die  Einkehr  zum  ,,reinen 
Staat"  vertreten,  d.  h.  den  Abbau  des  iiberspannten  staatlichen 
Wirkungskreises  durch  Abgabe  vieler  Angelegenheiten  an  die 
Selbstverwaltung  der  nachstbeteiligten  Kreise  verlangt.  Eine 
Renaissance  der  germanischen  genossenschaftlichen  Rechtsidee, 
Wiederentfaltung  des  alten  deutschen  Gemeinschaftsdenkens  ist 
es,  was  ihm  vorschwebt 83,  und  hier  nicht  auf  seine  letzten  Konse- 
quenzen  zu  prufen  ist.  Auch  andere  politische  Schriftsteller 
nahern  sich  dem  Problem,  wie  Siegmund  Rubinstein, 
vom  Standpunkte  des  Gesellschaftsideals  der  romantischen  Den- 
ker  84  und  allenfalls  Theodor  H  e  u  B  in  seiner  mehr  eklektisch- 
induktiven  Weise  85 .  In  parlamentarischen  Kreisen  muBte  diese 
Sinnesart  den  Boden  von  Haus  aus  vorbereitet  finden,  weil  doch 
gerade  die  Errichtung  eines  deutschen  Einheitsstaats  zentra- 
listische  Tendenzen  besorgen  lieB  und  den  Wunsch  nach  Gegen- 
gewichten  auslosen  muBte  86. 

Wie  stellt  sich  nun  die  Reichsverfassung  zu  diesem  grofien, 
moglicherweise  eine  ungeheure  Wende  in  sich  schlieBenden 
Problem?  Nehmen  wir  die  Verfassung  daraufhin  ins  Gebet, 
so  stoBen  wir  zwar  alsbald  auf  eine  scheinbar  verbluffende  Ent- 

83  Der  reine  Staat.  Skizze  zum  Problem  einer  neuen  Staatsepoehe, 
1920,  insbesondere  S.  11  f.  und  30  f. 

84  Romantischer  Sozialismus.  Ein  Versuch  iiber  die  Idee  der  deut- 
schen Revolution,  1921,  der  in  z.  T.  glanzender  Schreibweise  das  Problem 
in  roller  Breite  aufrollt. 

85  Neue  Demokratie,  S.  22  f.,  40  u.  a. 

88  Vgl.  dariiber  u.  a.  T  h  o  m  a  ,  a.  a.  O.  S.  433. 
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deckung.  Die  „  Selbstverwaltung"  ist  zwar  kein  clizaE,  Xeyofxevuv 
wie  die  Partei,  wird  aber  gleichwohl  verhaltnismaBig  selten 
genannt.  Wir  lesen  das  Wort,  von  gelegentlichen  Bezugnahmen 
abgesehen,  hauptsachlich  im  Art.  127  87,  der  den  Gemeinden 
und  Gemeindeverbanden  das  Recht  der  Selbstverwaltung  inner- 
halb  der  Schranken  der  Gesetze  zuerkennt.  Was  wir  etwa  noeh 
iiber  die  Mitwirkung  der  Gemeinden  im  Schulwesen  an  bloBen 
Moglichkeiten  zu  horen  bekommen  (Art.  143  und  besonders 
Art.  144),  fiigt  wenig  hinzu  88  und  auch  die  nunmehr  verfassungs- 
maBig  verbriefte  althergebrachte  Stellung  der  Religionsgesell- 
schaften  (Art.  137)  bringt  hier  wenig  Bereieherung.  Allein  es 
ware  weit  gefehlt,  darin  alles  zu  vermuten,  was  die  Reichsver- 
fassung  iiber  das  Problem  der  Selbstverwaltung  zu  sagen  hat. 
Mit  der  Erwahnung  der  Gemeinden  und  Gemeindeverbande, 
mit  der  Einbeziehung  der  Religionsgesellschaften  ist  doeh  heute 
die  Selbstverwaltung  nicht  erschopft,*  nicht  einmal  ein  kleiner 
Teil  der  allgemeinen  Verwaltung  ausgeschieden  und,  wie  der  Zu- 
sammenhang  mit  den  Grundrechten  ergibt,  hochstens  eine  Schutz- 
wehr  fiir  die  gemeindliche  und  kirchliche  Selbstverwaltung  beab- 
sichtigt  zum  Schutz  gegen  Eingriffe  von  Reich  und  Land.  Damit 
ist  jedoch  keineswegs  alle  sonstige  berufliche  oder  territorial 
Selbstverwaltung  totgeschwiegen  und  erledigt .  Denn  einerseits  sind 
doch  die  Lander,  wie  wir  vorwegnehmen  konnen,  der  geradezu 
herrschenden  oder  zumindest  stark  verbreiteten  Anschauung 
zufolge  heute  als  hochstpotenzierte  Selbstverwaltungskorper  ge- 
dacht,  anderseits  fehlen  nicht  Ansatze  zur  verfassungsmaBigen 
Gewahrleistung  beruflicher,  treffender :  berufsstandischer  Selbst- 
verwaltung, wenn  sie  auch  nicht  unter  dieser  Bezeichnung  auf- 
treten  und  z.  T.  erst  spaterer  Erorterung  vorzubehalten  sind. 

Nun  ist  nicht  zu  verkennen,  daB  der  verbliebene  deutsche 
Poderalismus  oder  was  man  heute  darunter  verstehen  darf,  an 
sich  geeignet  ware,  mit  den  auf  lange  hinaus  behaupteten  statt- 
lichen  Resten  staatlicher  Zustandigkeiten  zum  Trager  einer 
reichen  Selbstverwaltung  und  damit  zum  Bindegliede  zwischen 
Reich  und  Gemeinden  zu  werden,  ein  Gedanke,  der  zu  nahe 

87  Ueber  Art.  156  und  165  spater. 

88  Anders  die  ahnliche  Wendung  im  Art.  156  Abs.  1,  siehe  die  vorige 
Anmerkung.  Zum  folgenden  (Art.  137)  Meurer.  DJZ.  1919,  Die 
Kirchenfrage  im  VerfassungsausschuG.  S.  383  ff. 
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liegt,  als  daB  er  nicht  auch  der  Reichsverfassung  vorschweben 
muBte,  wenn  er  auch  doch  mehr  in  der  Feder  geblieben  ist  und 
keineswegs  sichernde  Durchfiihrung  erfahren  hat.  Man  braucht 
sich  nur  die  unghickliche  Geometrie  der  deutschen  Landkarte 
zu  vergegenwartigen  oder  an  eine  Selbstverwaltung  von  PreuBen 
zu  denken,  um  einzusehen,  daB  die  Reichsverfassung  gar  nicht 
in  der  Lage  war,  dem  Gedanken  lange  nachzuhangen  und  dem 
Grundsatze  auch  nur  taugliche  Unterlagen  zu  versehaffen.  Die 
Lander  waren  nun  einmal  zugeschliffene  Staaten  und  wollten  es 
bleiben.  Doch  findet  sich  rnanche  Kleinarbeit  zerstreut,  umdiesem 
Programmpunkt  der  Demokratie  wenigstens  kiinftig  die  Wege 
zu  ebnen.  Wir  werden  ja  spater  sehen,  wie  im  Art.  18  einer 
anderen  Gliederung  des  Reiches  in  Lander  Vorschub  geleistet 
werden  soli  und  wie  Art.  63  rnit  einem  inneren  Abbau  PreuBens 
xechnet,  indem  er  die  Halfte  der  preuBischen  Stimmen  im  Reichs- 
rat  nach  MaBgabe  eines  Landesgesetzes  aus  den  preuBischen 
Provinzialverwaltungen  gewinnen  will.  Aber  dies  alles  ist  doch 
von  planmafiiger,  unmittelbarer  Vorsorge  fiir  den  gleichmaBigen 
Ausbau  leistungsfahiger  Mittelinstanzen  der  Selbstverwaltung 
weit  entfernt.  Der  iiberlieferte  Stand  staatlicher  Zustandig- 
keiten  der  Lander  erfahrt  zwar  eine  Verminderung  im  Verhalt- 
nisse  zum  Reiche,  er  erleidet  einen  Blutverlust  durch  die  ver- 
fassungsmaBig  vorgesehenen,  z.  T.  bereits  vollzogenen,  leider 
sog.  ,,Verreichlichungenif ;  das  sind  aber,  soweit  dabei  die  Verwal- 
tung  in  Betracht  kommt,  bloB  Verschiebungen  von  Bureaukratie 
zu  Bureaukratie.  Was  nach  Abzug  davon  an  Landeszustandig- 
keiten  eriibrigt,  blieb  nach  der  Reichsverfassung  ziemlich  un- 
verandert  Ausgangspunkt  fiir  die  Auseinandersetzung  mit  der  kiinf - 
tigen  Selbstverwaltung  und  was  sich  seither  in  einzelnen  Landern, 
wie  PreuBen,  verandert  hat  —  wir  kommen  darauf  im  VI.  Ab- 
schnitt  zuriick  — ,  spielt  sich  moglicherweise  im  Sinne,  aber  doch 
neben  und  auBerhalb  der  Reichsverfassung  ab.  Von  Haus  aus 
laBt  sich  der  Eindruck  schwer  abweisen,  daB  die  Verarmung 
der  Landesverwaltung  durch  Verreichlichung  ihren  Widerstand 
gegen  weitere,  tiefergehende  Kompentenzabgaben  nach  unten 
eher  versteifen  miiBte.  Die  Folge  mag  dariiber  entscheiden, 
oh  diese  Annahme  begriindet  ist.  Sicher  ist  nur  soviel,  daB  die 
Demokratisierung  der  Verfassung  hier  auf  die  ersten  ernsteren, 
umfassenderen  Hindernisse  zu  stoBen  scheint,  die  ihren  in  anderen, 
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nicht  unbedingt  wichtigeren  Punkten  uberwaltigenden,  ja  fast 
beispiellosen  Siegeszug  hemmen  und  bis  auf  weiteres  unter- 
binden. 

Aber  auch  dieser  Eindruck  bedarf  vorerst  noch  einer  ge- 
wissen  Berichtigung  und  Einschrankung.  Was  wir  zu  sehen 
glauben,  stimmt  nur  soweit,  als  wir  auf  die  allgemeinsten  bisher 
klassischen  Ziele  der  Demokratie  sehen,  wie  sie  sich  in  den  her- 
kommlichen  modischen,  ja  zum  groBen  Teile  altmodischen  Ein~ 
richtungen  verkorpern.  Damit  ist  aber  das  Problem  der  Selbst- 
verwaltung  nach  der  Reichsverfassung  nicht  ganzlich  erledigt, 
Sie  sucht  doch  auch  Neuland  zu  gewinnen  und  urbar  zu  machen 
und  unternimmt  es  in  versteckter,  zuweilen  geradezu  verschleiern- 
der  Form,  einesteils  weil  Klarheit  an  der  Wiege  kiinftiger  Ge- 
staltungen  nicht  selten  ausbleibt,  andernteils  weil  gerade  hier 
Kompromisse  notig  werden,  die  dem  Gewollten  haufig  die  Spitze 
abbrechen  oder  gar  ans  Leben  gehen.  Und  doch  sind  weitere 
starke  Ansatze  oder  Beziehungen  zur  Selbstverwaltung  mit  Han- 
den  zu  greifen.  Sie  drangen  sich  vorwiegend  dort  zusammen,  wo 
die  Verfassung  im  V.  Absehnitt  des  II.  Hauptteils  dem  anregend- 
sten,  aber  zugleich  problematischesten  des  Ganzen,  zu  den  Fragen 
des  kiinftigen  Wirtschaftslebens  Stellung  zu  nehmen  sucht.  Den 
Zug  eroffnet  hier  der  ebenso  inhaltsreiche  wie  in  seiner  prak- 
tischen  Tragweite  noch  schwer  uberblickbare  Art.  156,  der  schon 
durch  Art.  7  vorbereitete  Sozialisierungs-  oder  Vergesellschaf tungs- 
artikel,  der  im  Falle  seiner  Verwirklichung  heutzutage  iiberall, 
auch  dann,  wenn  das  Reich  wirtschaftliche  Unternehmungen  in 
Gemeineigentum  iiberfiihrt  oder  sich  selbst,  die  Lander  oder 
die  Gemeinden  an  der  Verwaltung  wirtschaftlicher  Unter- 
nehmungen und  Verbande  beteiligt  (Abs.  1),  Formen  der  Selbst- 
verwaltung  hervortreiben  muB.  Angedeutet  ist  dies  freilich  erst 
und  nur  im  Abs.  2,  der  dem  Reiche  die  Moglichkeit  schafft, 
zum  Zwecke  der  Gemeinwirtschaft  durch  Gesetz  wirtschaftliche 
Unternehmungen  und  Verbande  auf  der  Grundlage  der  Selbst- 
verwaltung, und  zwar  beruflicher  Selbstverwaltung  89,  zusammen- 
zuschlieBen,  m.  a.  W.  Zwangssyndizierungen  zu  verfiigen90.  Denn 

89  S.  u.  a.  Giese,  a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  348,  der  hier  auch  von  ver- 
tikaler"  Gliederung  zum  Unterschiede  von  der  territorialen  des  Art.  165 
spricht. 

90  Giese,   a.  a.  O.  S.  348. 
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hier  wird  als  Ziel  gesetzt,die  Mitwirkung  aller  schaffenden  Volks- 
teile  zusichern,  Arbeitgeber  und  Arbeitnehmer  an  der  Verwaltung 
zu  beteiligen  und  Erzeugung,  Herstellung,  Verteilung,  Verwendung, 
Preisgestaltung,  sowie  Ein-  und  Ausfuhr  der  Wirtschaftsgiiter 
nach  gemeinwirtschaftlichen  Grundsatzen  zu  regeln.  Die  Gemein- 
wirtschaft  ist  hier  Zweck  und  MaBstab  zugleich,  augenseheinlich 
aueh  fur  das  Gemeineigentum  genus  proximum,  in  das  iibrigens 
auch  noch  Erwerbs-  und  Wirtschaftsgenossenschaften  und  deren 
Vereinigungen  auf  ihr  Verlangen  unter  Berucksichtigung  ihrer 
Verfassung  und  Eigenart  nach  Abs.  3  einzugliedern  sind.  Selten 
ward  in  einer  verhaltnismaBig  knappen  Vorschrift  mehr  gesagt 
und  verdunkelt  als  in  diesem  Artikel.  Sicher  ist  aber  —  es  konnte 
leicht  ubersehen  werden  — ,  daB  nirgends  eine  leere  Ueberfiihrung 
unter  Beibehaltung  streng  bureaukratischer  Verwaltungsformen  91? 
sondern  durchaus  neue  Wege  wirtschaftlicher  Selbstverwaltung 
angelegt  werden  sollen,  mag  es  auch  ein  Kunstfehler  der  Tex- 
tierung  sein,  daB  das  notwendige  Wort  nur  beilaufig  und  gelegent- 
lich  fallt  und  somit  nicht  den  ganzen  Zusammenhang  zu  decken 
scheint.  Dieser  Gedankenkomplex  erstreckt  sich  ja  noch  viel 
weiter  und  wachst  tief  in  den  Art.  165  hinein,  mit  dem  der  Grund- 
plan  einer  ungeahnt  neuen  wirtschaftlichen  Selbstverwaltung 
erganzt  und  vervollstandigt,  die  Schaffung  einer  eigenen  be- 
sonderen  Wirtschaftsverfassung  nicht  neben,  sondern  in  der 
Reichs verfassung  92  ausgebaut  werden  soli.  Damit  erreichen  wir 
jene  zweite  noch  verstecktere  Stelle,  an  welcher  die  Reichs- 
verfassung  Selbstverwaltung  groBeren  Stils  vorbereitet,  wo  wir 
aber  erst  post  festum  und  bloB  mittelbar  erfahren,  daB  wir  es 
mit  neuen  sozialen  Selbstverwaltungskorpern  zu  tun  bekommen 


91  Vgl.  im  Sinne  des  Textes  u.  a.  HeuB,  a.  a.  O.  S.  Ill  ff.  —  VgL 

fur  viele  auch  Schumpeter,  Archiv  fur  Sozialwissenschaft  und 
Sozialpolitik  1921:  Sozialistische  Moglichkeiten,  S.  335  f.:  „Verstaat- 
lichung  bedeutet  zunachst  nur  die  Ersetzung  des  privaten  Untemehmers 
durch  den  Staat  oder  die  Kommune.  Sie  lafit  das  Wesen  und  die  Struktur 
eines  kapitalistischen  Betriebes  an  sich  unberiihrt,  besonders  dann,  wenn 
sie  nur  in  bezug  auf  einzelne  Industriezweige  oder  gar  einzelne  Betriebe 
erfolgfc." 

92  Urn  an  die  Ausf iihrungen  Sinzheimers  im  Stenogr.  Bericht 
des  Plenums  1749  variierend  anzukniipfen.  Vgl.  auch  vor  allein  A  n- 
s  c  h  ii  t  z  ,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  251  ff . ;  P  o  e  t  z  s  c  hP 
a.  a.  O.  S.  207,  und   G  i  e  s  e  ,   4.  Aufl.  S.  348  mit  360. 
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haben.  Wir  sind  auf  unserer  Wanderung  quer  durch  die  Ver- 
fassung  endlich  zum  Art.  165  vorgedrungen,  der  Gedanken  ver- 
wirklichen  soil,  die  in  der  werdenden  Verfassung  wie  ein  Irrlicht 
in  den  verschiedensten  Zusammenhangen  auf leuchten  und  herum- 
geisterten,  bis  sie  endlich  als  Ausdruck  der  Verlegenheit  geradezu 
anhangweise  zusammenfassend  behandelt  wurden.  Von  diesem 
Artikel,  der  seiner  fatalen,  unsteten  Vorgeschichte  getreu  auch 
uns  noch  an  verschiedenen  Stellen  zu  beschaftigen  haben  wird, 
beriihrt  hier  vorlaufig  bloB  sein  allgemeines  Verhaltnis  zu  den 
Postulaten  der  modernen  Demokratie,  das  man  doch  nur  auBerst 
ungenau  als  Zahmung  oder  Verankerung  des  Ratesystems  in 
der  Reichs verfassung  zu  bezeichnen  pflegt.  Was  sich  hier  fur 
Umwertung  und  Konstitutionalisierung  des  Ratesystems  aus- 
gibt,  ist  in  Wahrheit  bloB  auBere  Ankniipfung,  im  Grunde  aber 
Verneinung  des  Ratesystems,  wie  es  urspriinglieh  auftrat  in 
seinem  tiefen  Gegensatze  zum  Parlamentarismus  einschlieBlich 
alles  strengen  Mehrheitsprinzips,  im  Unterschiede  von  den  uns 
gelaufigen  abgewandelten  Formen  der  Demokratie.  Das  von 
der  Verfassung  angenommene  oder  ausgegebene  Ratesystem 
ist  dagegen  darin  iiber  jeden  Zweifel  erhaben.  Es  vertragt  sich 
durchaus  mit  den  Ueberlieferungen  der  formalen  oder  „biirger- 
lichen"  Demokratie  jeder  Art.  Denn  es  handelt  sich  dabei 
bloB  um  eine  Leistung  an  Zahlungsstatt ;  an  Stelle  eines  nach 
unseren  bisherigen  Ueberlieferungen  Unvollziehbaren  sollte  eine 
berufsstandige  Vertretung  und  Selbstverwaltung  einsetzen,  nicht 
gerade  als  zweite  Kammer,  auch  nicht  als  Einbau  in  den  Reichs- 
rat,  der  immer  noch  an  Gesetzgebung  und  Verwaltung  beteiligt 
ist,  sondern  daneben  als  einDrittes,  Unaussprechliches,  das  sich 
auf  alien  Stufen  durch  Zusammenfassung  aller  Werktatigen  auf 
Grundlagen  des  gleichberechtigten  Zusammenwirkens  von  Arbeit- 
gebern  und  Arbeitnehmern  in  entsprechenden  Organisationen 
aufbauen  soli,  bis  es  endlich  im  Reichswirtschaftsrat  seine 
Kronung  findet.  Der  Weg  ist  nicht  zu  verfehlen:  Sind  die  Ar- 
beiter  und  Angestellten  dazu  berufen,  gleichberechtigt  in  Gemein- 
schaft  mit  den  Unternehmern  an  der  gesamten  wirtschaftlichen 
Entwicklung  der  produktiven  Krafte  mitzuwirken,  so  vollzieht 
sich  diese  Mitwirkung  nicht  bloB  in  Betriebsarbeitsraten,  sondern 
auch  in  Bezirksarbeiterraten,  die  mit  den  Vertretungen  der 
Unternehmer  zu  Bezirkswirtschaftsraten  und  zu  einem  Reichs- 
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wirtschaftsrat  zusammentreten  sollen.  DaB  nun  diese  Arbeiter- 
und  Wirtschaftsrate,  denen  auf  den  ihnen  iiberwiesenen  Gebieten 
Kontroll-  und  Verwaltungsbef  ugnisse  iibertragen  werden  konnen, 
als  richtige  soziale  Selbstverwaltungskorper  gedacht  sind,  zeigt 
sich  erst  durch  eine  Vorstellung  im  letzten  Augenblick,  namlich 
als  die  Regelung  ihrer  Verhaltnisses  „zu  anderen  sozia- 
len  Selbstverwaltutigskorpern"  ganz  am  Ende 
zu  einer  ausschlieBlichen  Reichssache  erklart  wird. 

Neben  diesen  klassisehen  Bekenntnissen  zu  einer  neuen 
Welt  sozialer  Selbstverwaltung  mit  ihren  wie  gesagt  schwer 
einschatzbaren  dunkeln  Moglichkeiten,  die  schon  durch  das 
Sozialisierungsgesetz  vom  23.  Mar z  1919  (RGB1.  1919,  341)  und 
verwandte  Best  im  mun  gen  93  vorweggenommen  und  formalrecht- 
lich  eingerahmt  wurden,  aber  kaum  ermessen  lassen,  wie  sich  hier 
das  demokratische  Prinzip  durchsetzen  und  auswirken  soil,  treten 
naturlich  andere  Kundgebungen  der  Reichsverfassung  zugunsten 
dieser  Art  von  Selbstverwaltung  an  Bedeutung  und  Bekenntnis- 
wert  zuriick.  So  laBt  Art.  161,  der  die  Sozialversicherung  vor- 
sieht  und  ein  umfassendes  Versicherungswesen  unter  maB- 
gebender  Mitwirkung  der  Versicherten  in  Aussicht  stellt,  zwar 
keinen  Z  we  if  el,  daB  auch  er  dieser  Gedankenwelt  angehort. 
Doch  zeigt  sich  bereits  in  der  Auslegung,  die  dieser  Programm- 
punkt  bisher  gefunden  hat,  daB  immerhin  Meinungsverschieden- 
heiten  dariiber  denkbar  sind,  ob  die  Mitwirkung  der  Versicherten 
mehr  als  eine  beratende  oder  gutachtliche  zu  werden  verspricht  94. 
Das  demokratische  Prinzip  in  seinem  heutigen  verscharften 
Wortsinn,  der  durch  Zusammenhang  und  Tonfall  der  benach- 
barten  Vorschriften  noch  verstarkt  wird,  scheint  mehr  zu  ver- 
langen,  ohne  indessen  hinsichtlich  seiner  Durchsetzung  an  dieser 

93  Wie  das  Gesetz  vom  gleichen  Tage  liber  die  Regelung  der  Kohlen- 
wirtschaft  (KGBL  S.  342);  hiezu  noch  Ausfuhrungsbestimmungen  vom 
21.  August  i919  (RGBl.  1449),  ferner  das  Kaligesetz  vom  24.  April  1919 
(RGrBl.  413)  und  das  Elektrizitatsgesetz  vom  31.  Dezember  1919  (RGB1. 
19).  Ueber  das  Problem  im  allgemeinen  u.  a.  M  u  1 1  e  r  ,  D  JZ.  552  ff. ; 
Sinzlieimer,  a.  a.  O.;  S chump eter,  a.  a.  O.;  Heinrich  Strobel, 
Die  Sozialisierung,  ihre  Wege  und  Voraussetzungen,  1921;  zu  den  Haupt- 
richtungen  und  zum  Material  Anschiitz,  a.  a.  O.  251  ff. ;  Poetzsch 
a.  a.  O.  S.  52  und  207  f. ;   G  i  e  s  e  ,  a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  66  f.  und  346  ff . 

94  Fur  eine  mutmaBliche  Beschrankung  in  diesem  Sinn  z.  B.  G  i  e  s  e, 
a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  355. 

Wittmayer,  Eeiclisverfassung.  6 
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verhaltnismaBig  untergeordneten  Frage  starker  interessiert  zn 
sein.  Die  groBen  Schlachten  miiBten  cloch  nach  dem  Voran- 
stehenden  auf  ganz  anderen  Feldern  erwartet  werden,  auf  denen 
es  sich  entseheiden  mufi,  ob  die  Demokratie,  die  in  diesem  ganzen 
Abschnitte  zu  so  vielen  wirtschaftsorganisatorisclien  Aufgaben 
berufen  wird,  wirklich  reelie  oder  bloB  theoretisch-moralische 
Achtungserfolge  davongetragen  hat.  Prophezeiungen  sind  urn 
so  weniger  am  Platz,  ais  sich  gerade  in  Fragen,  welche  die  tiefste 
Wandlung  unserer  Gewolmungen  bedingen,  der  durchgreifendtse 
Erfolg  nicht  immer  dort  einstellen  muB,  wo  man  ihn  nach  der 
Miihewaltung  der  Reichsverfassung  und  nach  ihren  groBen 
Worten  zuerst  erwarten  sollte.  Wie  wenig  spricht  sie  z.  B.  vom 
Wohnungswesen.  Es  gehort  nach  Art.  10  bloB  zur  Grundsatz- 
gesetzgebung  und  nach  Art.  155  zu  den  Belangen  der  Boden- 
reform,  der  einige  schone  Ziele  gesetzt  werden.  Und  doch 
dlirfte  es  heute  kein  Gebiet  geben,  wo  die  wirtschaftliche  Demo- 
kratie infolge  der  ungeheuren  Wohnungsnot  tiefere  Furchen  ge- 
zogen  hat  95. 

6.   Die  Demokratisierung  der  Staats- 
verwaltung  als  A  u  f  g  a  b  e  96. 

Da  von  hangt  z.  T.  die  Auseinandersetzung  der  Demokratie 
mit  der  Einrichtung  des  Berufsbeamtentums  ab,  das  die  Reichs- 
verfassung —  zumindest  in  den  Landern  und  in  uralten  Ge- 
wohnungen —  als  gegebene  GroBe  vorfand  und  durch  die 
Uebernahme  mit  seinem  wesentlichen  Habitus  im  Texte  ver- 
ankerte.  Eine  nennenswerte  innere  Wandlung,  wie  wir  sie  bei 
der  Annahme  des  angeblichen  Ratesystems  beobachten  konnten. 
ist  hier  nicht  erfolgt,  als  ob  das  groBe  Problem,  das  in  einer  sol- 
chen  ziemlich  unmittelbaren  Symbiose  von  Demokratie 

95  Gesetz  iiber  MaBnahmen  gegen  Wohnungsmangel  vom  11.  Mai  1920y 
BGB1.  S.  949.  S.  u.  a.  Anschiitz,  Kommentar  S.  250,  Hubrich 
a.  a.  O.  S.  257  f.,  Poetzsch  a.  a.  O.  S.  206.  Ueber  verschiedene 
Aufgaben,  bspw. :  Die  Wohnungs-  und  Siediungsf rage  nach  dem  Kriege 
unter  Mitarbeit  zahlreicher  Fachmanner  herausgegeben  von  Karl  Jo- 
hannes Fuchs  1918.    L.  P  o  h  1  e  ,  Hdb.  d.  Polit.  IV.  230  ff. 

96  Vgl.  zur  allgemeinen  Einfiihrung  insbesondere  Fritz  F  1  e  i  n  e  r? 
Beamtenstaat  und  Volksstaat,  Festgabe  fur  Otto  Mayer,  1916,  S.  31 
bis  57  saint  der  angezogenen  Literatur. 


II.  Die  Demokratie  als  Grundprinzip  des  Verf  assungsre elit s . 


83 


unci  Berufsbeam  ten  turn  ruht,  nicht  entf  ernt  beriicksiehtigt 
ware.  Wurde  es  —  zumal  bei  dem  bisherigen  Mangel  einer  reohten 
unmittelbaren  Reichsverwaltung  97  ■ —  gar  nicht  erkannt  oder 
fehlte  nur  die  Zeit  oder  jede  Moglichkeit,  die  Hi  if  en  auf  zugeben , 
die  das  Berufsbeamtentum  mmitten  der  von  Grund  auf  zu  er- 
neuernden  Triimmerwelt  darbot  ?  Fast  mochte  man  das  erste 
annehmen,  wenn  man  auf  die  Zersplitterung  der  auf  das  Be- 
amtenwesen  beziiglichen  Bestimmungen  sieht,  die  sich  auf  die 
verscliiedensten  Nebenschauplatze  verteilen  und  noch  am  weit- 
laufigsten  im  zweiten  Hauptstiick,  II.  Abschnitt  iiber  das  Gemein- 
schaftsleben  geraten,  wo  es  gilt,  die  Rechtsstellung  und  die 
staatsbiirgerlichen  Rechte  der  Beamten  (Art.  128 — 130)  zi! 
regeln.  Art.  16,  der  auf  die  Landesangehorigkeit  der  Reiehs- 
beamten  eingeht,  gehort  auf  ein  ganz  anderes  Blatt.  DaB  nun 
die  Anstellung  der  Beamten  auf  Lebenszeit  erfoJgt,  soweit  nicht 
durch  Gesetz  etwas  anderes  bestimmt  ist  (Art.  129),  daB  sie 
fiir  Diener  der  Gesamtheit  erklart  werden  (Art.  130,  Abs.  1), 
weist  auf  die  Rezeption  des  Berufsbeamtentums  hin,  wozu 
auch  die  Ernennung  als  AusfluB  der  obrigkeitlichen  Einsetzung 
gehort.  Da  indessen  diese  Ernennung  selbst  wieder  mittelbar 
auf  Organe  zuriickfuhrt,  die  durch  Volkswahl  berufen  werden, 
hangt  es  freilich  nur  von  der  Lange  dieser  Kette  oder  Reihe  ab, 
ob  noch  von  Ernennung  oder  schon  von  mittelbarer  Volkswahl 
gesprochen  werden  kann.  Es  entscheidet  daher  lediglich  ein 
Gradunterschied,  der  von  H  a  s  b  a  c  h  98  in  eigentumliche  Paral- 
lele  zur  reprasentativen  oder  zur  unmittelbaren  Demokratie  ge- 
setzt  wird.  Als  vornehmster  Vertreter  dieses  Berufsbeamtentums 
bietet  sich  nun  der  mit  offentlicher  Gewalt  bekleidete  oder  wie 
man  auch  im  jiingsten  Oesterreich  sagt,  der  mit  hoheitlichen 
Befugnissen  befaBte  Beamte  dar.  Er  wird  auch  im  Art.  131 
der  Reichsverfassung  gleich  anschlieBend  herausgehoben,  um 
die  Haf tung  des  Staats  und  der  Gemeinde  fiir  Beamtenverschulden 
zu  regeln. 

Speziell  dieser  hoheitliche  Beamte  ist  es  nun,  der  ganz  wie 
im  neuen  Oesterreich  als  nach  dem  Offiziersstande  reprasen- 
tativster  Vertreter  der  alten  herrschaftlich  eingestellten  Welt, 
wenn  schon  nicht  ohne  alle  Wandlung,  in  die  neue  clemokratisch- 

97  Dariiber  Abschnitt  V. 

98  A.  a.  O.  S.  191  f. 
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genossenschaftliche  Umgebung  gerat,  in  der  er  auf  den  ersten 
Blick  wie  ein  Fremdling  oder  gar  wie  ein  Fremdkorper  anmuten 
mu8  ".  Das  ist  nicht  ohne  Vorbild.  Auch  dem  franzosischen 
Beamten  erging  es  so,  als  er  gleichfalls  aus  einer  monarchischen 
Umgebung  in  eine  demokratisch-republikanische  iiberfiihrt  wurde, 
in  der  er  sich  sehlieBlich  einlebte  und  zurechtgefunden  hat.  Auch 
der  Parallelismus  soldier  Erscheinungen  hat  seinen  guten  Grund 
vornehmlich  schon  darin,  daB  ein  Umsturz  weder  das  Alte  ganz 
zerstoren,  noch  in  jeder  Hinsieht  und  von  Grund  aus  eine  vollig 
neue  staatliche  Ordnung  hervorbringen  kann.  Es  muB  ver~ 
schiedenes  wenigstens  voriibergehend  erhalten  bleiben,  um  den 
Neuschopfungen  zur  Unterlage  zu  dienen,  ja  ihnen  erst  zur 
Durchfuhrung  verhelfen  zu  konnen  und  es  ist  gewiB  kein  Zufall, 
daB  gerade  die  auBeren  Macht-  und  Vollstreckungsmittel  der 
weichenden  Lebensordnung  dazu  ausersehen  sind,  diesen  Ueber- 
gangsdienst  zu  ubernehmen.  Wenn  sie  sich  auch  dariiber  hinaus 
erhalten  und  behaupten,  so  ist  besonders  im  Hinblick  auf  das 
Beamtentum  manche  we  it  ere  Lehre  zur  Hand. 

Neben  der  noch  mancher  tieferen  Schiirfung  bediirftigen 
These,  daB  jede  Staatsform  im  Grunde  einer  Mischung  herr- 
schaftlicher  und  genossenschaftlicher  Grundelemente  bediirfe  10°, 
steht  die  vielleicht  am  nachdriicklichsten  von  unserem  Max 
Weber  eingehammerte  Anschauung,  daB  das  Berufsbeamten- 
tum  mit  seinen  anerkannten  Vorziigen  ein  Lebenserfordernis 
des  rationalisierten  Staatsbetriebs  bilde,  das  in  der  wachsen- 
den  Intensitat  des  Staatslebens  seine  eigene  Lebensbiirgschaft 
finden  miisse  101.    Weber   ist  darin  fur  viele  uberzeugender 

99  Vgl.  schon  Jakob  Dubs,  Das  offentliche  Recht  der  schweizeri- 
schen  Eidgenossenschaft  1878,  I  S.  123  f.,  mit  Unterscheidung,  Die 
Schweizer  Demokratie  in  ihrer  Fortentwicklung,  1866,  I.,  S.  58  ff.,  Has- 
bach  a.  a.  O.  193  f. 

100  Wittmayer,  Herrschaftliche  und  genossenschaftliche 
Eiemente  im  deutschen  und  osterreichischen  Ministerialsystem  (Schmollers 
Jahrbuch,  78.  Bd.),  nebst  einschlagigem  Schrifttum.  Insbesondere  A. 
Menzel,   Zur  Psychologie  des  Staates  (Rektoratsrede),  1916. 

101  A.  a,  O.  (Beamtenherrschaft  und  politisches  Fiihrertum)  S.  139  ff. 
„Wie  der  sog.  Fortschritt  zum  Kapitalismus  seit  dem  Mittelalter  der 
eindeutige  Mafistab  der  Modernisierung  der  Wirtschaft,  so  ist  der  Fort- 
schritt zum  bureaukratischen  ....  Beamtentum  der  ebenso  eindeutige 
Mafistab  der  Modernisierung  des  Staates,  des  monarchischen  ebenso  wie 
des  demokratischen  .  .  .,  wenn  der  Staat  ....  ein  groBer  Massenstaat 
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gewesen  als  H  a  s  b  a°c  h  ,  der  doch  eine  gewisse  Befangenheit 
erkennen  laBt  102,  und  hat  manchen  Mit-  oder  Nachbeter,  nicht 
bloB  wegen  des  hinreiBenden  Schwunges  seiner  Ueberzeugung  und 
Personlichkeit,  sondern  weil  oder  obwohl  er  diese  Ueberzeugung 
mit  schweren  Bedenken  gegen  innere  Gebrechen  dieser  Insti- 
tution zu  verbinden  vermochte.  Dazu  kommt,  daB  seine  Dia- 
gnose auch  im  Falle  eines  Abbaus  des  Staatslebens,  von  dessen 
Moglichkeit  schon  die  Rede  war,  nicht  alien  Boden  verlieren 
mxiBte,  da  dem  Berufsbeamtentum  auch  und  gerade  in  der 
Selbstverwaltung  erst  recht  ein  weiter  Spielraum  gesichert  bliebe, 
den  nur  allgemeiner  kultureller  Niedergang  oder  Stillstand  auf 
der  ganzen  Linie  schmalern  konnte.  Wer  nun  den  bisherigen 
EinfluB  des  Berufsbeamtentums  in  der  Selbstverwaltung  be- 
obachten  konnte  und  auf  das  eher  gesteigerte  Machtgefiihl  achtet, 
das,  wie  Theodor  H  e  u  B  beobachtet  haben  will 103,  der  Berufs- 
beamte  in  den  neuen  Zeitlauften  aufbringt,  wohl  im  unerwarteten 
Gegensatze  zur  Entwurzelung  und  Deklassierung,  die  er  in 
manchem  Sinne  erfahren  hat,  wird  auch  an  der  weiteren  Zukunft 
des  Berufsbeamtentums  im  neuen  Deutschland  nicht  irre  werden 
wollen.  Die  erste  Zeit  der  deutschen  Republik  muBte  uns  eher 
darin  bestarken.  Denn  gerade  auf  das  in  der  rein  herrschaft- 
lichen  Organisation  erworbene  zahe  Beharrungsvermogen  dieses 
Berufsbeamtentums,  dessen  Routine,  dessen  Taktik  und  Technik 
die  interne  Auseinandersetzung  mit  den  weitgehendsten  Forde- 
rungen  der  neuen  Verhaltnisse  nicht  zu  scheuen  brauchte,  mag 
es  nicht  zuletzt  zuriickzufuhren  sein,  daB  die  neuinstallierte 
Demokratie  in  den  dafiir  uberlieferten  Formen  vor  und  bei 
jedem  Anprall  an  dariiber  hinausschieBende  Bestrebungen 
behauptet  werden  konnte.  Je  nach  Parteistandpunkt  und 
Lebensanschauung  wird  es  auch  zu  beurteilen  sein,  daB 
dieses  Beharrungsvermogen,  in  dem  die  bisherige  biirgerliche 
oder  bauerliche  Welt  einen  jedenfalls  nicht  zu  unterschatzenden 
Riickhalt  fand,  sich  den  Reformen  und  ersten  Bewegungs- 


ist  .  .  .  .  Ein  Betrieb  ist  der  moderne  Staat  .  .  .  ebenso  wie  eine  Fabrik." 
Im  gleiehen  Sinne  bereits,  obscbon  zwiespaltig,  D ubs ,  a.  a.  O.  I  S.  123 f., 
Hasbach,  194,  Escher,  Schweizeriscbes  Bundesbeamtenrecbt  1903? 
S.  23?  Hasbach  S.  195. 

102  A.  a.  O.  219. 

103  Neue  Demokratie,  S.  87  f . 
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versuchen  der  neuen  Machthaber  mitteilen  muBte.  Es  heiBt, 
die  nach  auBen  weniger  erkennbare  Machtwirkung,  die  dieses 
Beamtentum  sehon  als  technisch  unvergieichliche  Organisation 
iiben  muBte,  gewiB  unterschatzen,  wenn  eben  wieder  Max 
Weber  in  seiner  ganzen  groBen  Xmpetuositat  gegen  dasselbe 
Beamtentum  den  allgemeinen  Vorwurf  erhebt,  sich  glattweg 
in  die  neuen  Machtverhaltnisse  gesehickt  zu  haben. 

Aber  wenn  das  Beamtentum  so  viel  vermochte,  ist  dann 
nicht  erst  recht  zu  priifen,  ob  es  zur  Demokratie  paBt,  fur  welclie 
doch  nach  anderer  Meinung  ehrenamtlicher  Dienst  oder  besten- 
falls  Wahlbeamtentum  das  angemessenere  sein  soil  ?  Alle  Vor- 
teile  oder  Nachteile  des  Berufsbeamtentums  diirfen  uns  als 
reine  Opportunitatserwagungen  kaum  bestechen.  DaB  eine 
Paarung  von  Demokratie  und  Berufsbeamtentum  vorkommt, 
schlieBt  auch  fiir  einen  Nicht-Hegelianer  die  Gegensatzlichkeit 
nicht  aus,  da  sich  auch  in  anderen  Mischformen  Gegensatze 
in  leidliche  Harmonic  bringen  lassen,  ohne  daB  sie  deshalb  auf- 
horen,  Gegenkrafte  oder  Gegenspieler  zu  sein.  Stellen  wir  die 
Frage  fiir  jenen  Grad  von  Demokratie,  der  durch  die  Reichs- 
verfassung  vorgezeichnet  ist,  fiir  jene  Demokratie  also,  die  im 
Gegensatze  zur  strengen  Gewaltentrennung  mit  ihrem  Gleich- 
gewichte  der  Gewalten  der  Voiksvertretung  durch  ihre  Vertrauens- 
manner  auch  maBgebenden  EinfluB  in  cler  Verwaltung  sichern 
soil,  beobachten  wir  ferner,  daB  das  Berufsbeamtentum  dank 
seiner  in  die  neue  Zeit  heriibergeretteten  iiberlegenen  Organi- 
sation und  Vorbildung  diesen  parlamentarischen  Einfliissen  denn 
doch  einen  gewissen  Damm  entgegenzusetzen,  vielleicht  sogar  die 
Spitze  zu  bieten  vermochte,  was  mancher  Gewahrsmann  zu 
bestatigen  in  der  Lage  sein  diirfte  • — ■  in  Oesterreich  war  es  sicher 
so  — dann  ist  es  zur  Entdeckung  nicht  weit,  daB  sich  die  Ge- 
waltentrennung und  ihr  tieferer  Sinn  durch  die  Macht  cler 
Tatsachen  doch  wieder  einzustellen  vermochte.  Und  halten  wir 
einmal  so  weit,  so  brauchen  wir  nur  das  in  der  Verfassung  eigent- 
lich  Gewoilte  mit  dem  schlieBlich  Erreichten  zu  vergleichen,  urn 
zum  Ergebnisse  zu  gelangen,  daB  sich  das  Berufsbeamtentum 
in  der  Tat  als  wirksame  Gegenkraft  gegen  die  beabsichtigte  voile 
Entfaltung  und  Auswirkung  des  parlamentarischen  Systems 
herausgestellt  hat,  als  dessen  Widerspruch  es  insoweit  erscheinen 
muB.  Wir  halten  hier  ausnahmsweise  an  einer  Stelle,  wo  sich  das 
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demokratische  Prinzip  im  heutigen  ausgreifenden  Sinne  nicht 
ganz  durchzusetzen  vermo elite  und  an  den  iibernommenen 
Widerstanden  briclit.  Wie  einst  die  germanischen  Eroberer 
genotigt  waren,  sich  ihren  Gastgebern  anzupassen,  so  rnuBte 
auch  hier,  ohne  dafi  der  Grad  zu  prlifen  ware,  eine  Angleichung 
der  politischen  und  sozialen  Eroberung  an  clen  Einbruchsstellen 
der  Verwaltung  erfolgt  sein. 

Freilich  ist  auch  diese  wichtige  Ausnahme  selbst  wieder 
gemildert  und  z.  T.  dadurch  gebrochen,  dafi  auch  dieses  Berufs- 
beamtentum  nicht  mehr  ganz  das  alte  ist  und  dem  von  Ibsen 
so  getauften  Gesetze  der  Umwandiung  unterworfen  bleibt.  Wir 
meinen  hier  nicht  so  selir  die  gewiB  nicht  unbetrachtliche  Ver- 
setzung  mit  neuen  Elementen,  die  von  den  Parteien  nicht  ohne 
Grund  den  Aemtern  aufgenotigt  wurden  — •  das  ware  doch  nur 
eine  auBerliehe,  librigens  erst  statistisch  zu  wiirdigende  Betrach- 
tung  — ,  auch  nicht  in  erster  Lime  den  erstarkenden  EinfluB 
langst  bestehender  Besprechungen,  Beirate  unci  Kommissionen, 
in  denen  die  Interessenten  rnittun,  sondern  die  innere  Zer- 
setzung,  die  das  Berufsbeamtentum  z.  T.  durch  seine  etwas 
geanderte  Rechtssteilung,  z.  T.  durch  die  grund  vers  chieclene 
Zeitlage  erfahren  muB. 

Diese  innere  Zersetzung  kiindigt  sich  an  im  Art.  130,  Abs.  3, 
cler  den  Beamten  nach  naherer  reichsgesetzlicher  Bestimmung 
besondere  Beamtenvertretungen  verheiBt  und  schon  im  voran- 
gehenden  Abs.  2,  der  alien  Beamten  nicht  blofi  die  Freiheit 
ihrer  politischen  Gesinnung,  sondern  auch  noch  die  Vereinigungs- 
freiheit  gewahrleistet  und  somit  das  Syndikatsrecht,  auf  das 
es  hier  ankommt,  zugesteht.  Das  sine!  weitgehende  Einschnitte 
in  die  bisher  rein  herrschaftliche  Struktur  des  Beamtentums, 
die  seinen  Habitus  zunachst  von  innen  heraus  andern  und  auf 
die  Dauer  auch  seine  fernere  Haltung  zur  neuen,  nunmehr  ge- 
nossenschaftlich  orientierten  Umwelt  kaum  unberiihrt  lassen 
konnen104.  Es  miiBte  sich  da  liber  kurz  oder  lang  eine  auch  im  Ver- 
haltnisse  zur  AuBenwelt  wahrnehmbare  Angleichung  des  Berufs- 
beamtentums  ergeben3  das  vielleicht  von  vornherein  nicht  um 
seiner  blauen  Augen  willen  allein  in  diese  Rechte  eingesetzt 
wurde.  Vielleicht  kann  es  gerade  dadurch  im  Widerspruch  mit 
dem  Verbote,  sich  als  Beamte  einer  Partei  zu  fiihlen,  mittelbar 

104  In  ahnlichem  Sinne  auch  Heufi,  Die  neue  Demokratie,  S.  87  f. 
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erst  recht  in  politische  Getriebe  hineingezogen  werden,  da 
Beamtensyndikate  einen  naheliegenden  Anziehungspunkt  fur 
politische  Werbeversuche  abgeben  konnten.  Ob  nun  dieser 
Zusammenhang  von  den  vielen  Vatern  der  Weimarer  Ver- 
fassung  mit  Vorbedacht,  mit  iiberlegtem  Vorbehalt  oder  ledig- 
lich  durch  politischen  Instinkt  hergestellt  wurde  —  es  andert 
an  der  Sache  nichts,  daB  es  nicht  mehr  das  alte  Berufsbeamtentum 
ist,  das  uns  da  entgegentritt.  Es  weist  bereits  in  seiner  eigenen 
Verfassung  starke  genossenschaftliche,  der  urspriinglichen  herr- 
schaftlichen  Gliederung  durehaus  entgegenstehende  und  wesens- 
fremde  Bindungen  auf ,  die  seine  Umschmelzung  in  usum  delphini 
bedingen  und  gegenteilige  akademische  Bestrebungen  der  Ver- 
fassung (Art.  130:  I)  z.  T.  durchkreuzen. 

Aber  noch  mehr!  Es  muB  doch  noch  wesentlicher  ins  Ge- 
wicht  fallen,  daB  die  oberste  und  letzte  autoritare  Grundlage 
alles  Berufsbeamtentums  hinweggefallen  ist,  daB  das  groBe 
Schwungrad  ausgewechselt  wurde,  welches  den  ganzen  Apparat 
bisher  in  Bewegung  erhielt.  Es  macht  sich  nur  nicht  sofort  im 
vollen  MaBe  fiihlbar,  weil  die  Maschine  schon  nach  dem  Gesetze 
der  Tragheit,  das  auch  fur  das  politische  Leben  gilt,  fur  langere 
Zeit  in  der  alten  Gangart  weiterlaufen  mag.  Alter  Geist  und 
Gewohnung  des  Beamten  wirkt  machthungrig  bis  in  die  unteren 
Glieder  nach  und  findet  noch  vielen  glaubigen  Gehorsam,  plattet 
sich  aber  auch  allmahlich  am  Widerstand  ab,  den  erstarkende 
genossenschaftliche  Instinkte  der  bisherigen  „AuBenwelt'e  ent- 
gegensetzen.  Der  Wiener  Schutzmann,  der  es  nach  dem  Umsturz, 
hoch  im  Kurse  gestiegen,  zum  hoheren  Beamten  brachte,  ver- 
miBt  trotzdem  seine  friihere  Autoritat  und  ist  der  beste  Beleg 
fur  beides,  autoritare  Veranlagung  und  seelische  Umschichtung 
der  Bevolkerung.  Die  erste  noch  von  den  alten  Obrigkeiten 
eingesetzte  und  fur  das  ganze  Leben  impragnierte  Beamten- 
organisation,  welche  die  neueste  Demokratie  als  scharfsten  Gegen- 
satz  empfinden  muBte  und  die  ihr  gerade  deshalb  zugefallene 
Funktion  der  MaBigung  erfolgreich  iibernahm,  hatte  den  An- 
passungsprozeB  an  die  genossenschaftlich-republikanische  Um- 
welt  auch  fiir  die  nachsten  schon  in  die  Demokratie  fallenden 
Zeugungsstufen  zu  vollziehen.  Ist  es  aber  einmal  soweit,  dann 
miiBte  sich  —  eine  stetige  Entwicklung  immer  vorausgesetzt  ■ — 
Geist  und  Arbeitsweise,  ja  selbst  die  Zielsetzung  des  Beamten 
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—  wie  es  auch  die  Verfassung  durch  das  Medium  der  parla- 
rnentarisch  abhangigen  Regierung  meint  ■ —  dem  demokratisch- 
genossenschaftlichen  Ganzen  ebenso  ein-  und  unterordnen,  wie 
ehedem  umgekehrt  der  rein  heiTSchaftliche  Beamte  sich  alle 
genossenschaftlichen  Bestrebungen,  sogar  die  der  Volksver- 
tretung,  anzugleichen  und  zu  unterjochen  wuBte.  War  es 
doch  einst  die  Starke  und  zugleich  die  Schwache  des  stilreinen 
Berufsbeamtentums,  daB  es  sieh  schon  konstitutiv  immer  nur 
als  Verkorperung  des  obrigkeitlich-monarchischen  Prinzips  aus- 
zuwirken  vermochte,  das  sog.  offentliche  oder  allgemeine  Wohl, 
in  dem  auch  genossenschaftlieh-gesellschaftliehe  Stromungen 
zusammenliefen,  stets  regelmaBig  gebrochen  durch  das  Prisma 
vermittelnder  Zwisehenerwagungen,  namlich  des  personlichen 
Herrendientes  oder  wie  es  spater  hieB,  des  autoritaren  Staats- 
gedankens  1055  visieren  konnte!  An  die  leere  Stelle  muB  jetzt 
anderes  treten.  Das  Triebrad  heiBt  jetzt  im  Zeichen  der  Volks- 
souveranitat  nicht  mehr  Autoritat,  sondern  ein  verdichteter 
Gemeinsinn,  der  als  Idee  in  mancher  Weise  gleichzuhalten  ist, 
ja  damit  verwechselt  werden  kann  106.  Dieser  geanderte,  nun- 
mehr  genossenschaftlich  orientierte  Ursprung  der  Berufung 
schlieBt  indessen  keineswegs  aus,  daB  dem  Berufsbeamtentum 
innerhalb  der  neuen  genossenschaftlichen  Ordnung  ein  gewisser 
herrschaftlicher  Zuschnitt  gewahrt  bleibt,  der  sich  aber  mit  der 
Zeit  und  mit  dem  Hinschwinden  der  friiheren  Ueberlieferung  auf 
die  rein  technische  Ueberlegenheit  seiner  Organisation  reduzieren 
miiBte  und  keinen  kontradiktorischen  Gegensatz  zum  Freistaate 
zu  involvieren  braucht.  Trotz  der  durch  Organisation  und  Rou- 
tine verbiirgten  Wehrhaftigkeit  des  Berufsbeamten  konnte  der 
Freistaat  diesen  Ausgleich  eingehen,  worin  dem  Parlamentaris- 
mus  und  seinen  Vertrauensmannern  in  der  Regierung  immerhin 
die  politische  Leitung  zufallt.  Wie  der  Reichskanzler  nach 
Art.  66  die  Richtlinien  der  Politik  bestimmen  soli,  so  werden 
sowohl  diese  Richtlinien  als  auch  neue  besondere  in  die  Kanale 
der  einzelnen  Ressorts  geleitet.  Dies  offenbarte  sich  auch  deut- 
lich  in  der  extrem  wirtschaftspolitischen  Gesetzgebung  der  neuen 
Zeit,  worin  den  neuen  Machthabern  augenscheinlich  die  Vor- 
hand  verblieb.  Da  jedoch  das  5JEindringen  ins  Detail  und  genaue 

105  Wittm  ayer  a.  a.  O.  833  f. 

106  A.  a.  O.  845. 
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Kenntnis  derselben"  Saclie  der  Verwaltung  107  1st,  behalt  der 
Beamte,  ohne  den  schon  die  Vorbereitung  der  meisten  Gesetze 
kaum  denkbar  ware,  in  der  Durchflihrung  nicht  selten  das 
letzte  Wort.  Die  netie  Demokratie  hat  somit  den  ProzeB  keines- 
wegs  gewonnen,  die  Gewaltentrennung  nicht  beseitigt,  aber  einen 
anstandigen  Ausgleich  erzielfc,  der  seine  Ausfuhrimg  durch  die 
freien  Krafte  des  poiitischen  Lebens  erhalten  mu8. 

7.   Demokratisierung  der  Rechtspf  lege. 

Noch  besser  kommt  die  richterliche  Gewalb  mit  ihrer  Sonder- 
gruppe  von  Funktionaren  weg.  Es  hangt  dies  mit  der  altprivi- 
legierten  weltentriickten  Stellung  des  Richtertums  zusammen, 
dafi  dieses  windstillere,  langst  ausgeschiedene  Gebiet  vom  groBen 
Neubau  vorerst  verschont  blieb.  Die  Richter,  oder  wie  Art.  104 
hinzufiigt,  „die  Richter  der  ordent lichen  Gerichtsbarkeit"  wur- 
den  aus  Griinden  des  objektiven  Rechts  in  ihren  besonderen 
Privilegien  (Art.  102  unci  104)  bestatigt  und  durften  der  Aus- 
einandersetzung  zwischen  Verwaltung  unci  Volksvertretung  zu- 
nachst  als  mehr  minder  unbeteiligte  Zuschauer  anwohnen.  Hier 
war  die  Gewaltentrennung  nicht  beclroht !  Wenn  man  etwa  von 
den  maBig  befestigten  Bestimmungen  gegen  Ausnahmegerichte  108? 
militarische  Ehrengerichte  unci  Militargerichtsbarkeit  (Art.  105 
unci  106)  absieht,  Ladenlmter,  deren  Stunde  endlich  von  selbst 
gekomrnen  war,  so  verrat  die  Reichsverfassung  hier  mit  keiner 
Miene  den  groBen  demokratischen  Umschwung  im  Reichsganzen. 
Von  einer  Zunahme  des  parlamentarischen  Einflusses  wie  in 
Regierung  unci  Verwaltung  kann  hier  keine  Rede  sein,  am  wenig- 
sten  in  dem  Sinne,  daB  das  Parlament  in  der  Lage  ware,  in  den 
geordneten  Gang  der  Justiz  einzugreifen.  Was  immer  man 
clagegen  geltend  machen  will,  ist  ja  doch  nur  Schein  unci  Trug 

107  Ueber  diese  Grenzziehung  vgl.  bereits  die  vorzuglichen  Aus- 
fuhrungen  von  Dubs,  Das  offentliche  Recht  der  Schweizerischen  Eid- 
genossenschaft  II  S.  68  f.  Die  Schweizer  Demokratie  46  und  zur 
Bun  des  reform  61;  Has  bach  178. 

108  Zum  Begriff  des  Ausnahmegerichts  neuestens  E.  Kaufraa  n  n, 
Untersuchungsausschufi  und  Staatsgerichtshof,  1920,  S.  50  ff . ;  vorher 
auch  J.  Goldschmidt,  Verfassung  und  Verf ahren  der  aufierordent- 
lichen  Kriegsgericlite  des  preuBischen  Gesetzes  liber  den  Belagerungs- 
zustancl  vom  4.  Juni  1851,  1915;  insbesondere  S.  7  ff . 
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ocler  boriihrt  hochstens  die  Oberflache.  Wenn  z.  B.  Art.  34 
auch  die  Gerichte  verpflichtet,  dem  Ersuehen  der  vom  Reichs- 
tage  eingesetzten  Untersuchungsausschiisse  urn  Be  weiserheb ungen 
Folge  zu  leisten  und  auf  Verlangen  Akten  vorzulegen,  so  be- 
deutet  das  nur  Rechts-  oder  Amt&hilfe,  die  an  sieli  noch  niclits 
dafur  beweisfc,  daB  diesen  etwas  iiberschatzten  Ausscliiissen  auch 
ein  maBgebender  EinfluB  auf  Angelegenheiten  der  allgemeinen 
Rechtspflege  zukommen  soli  oder  daB  gar  irgendeine  Verdrangung 
der  normalen  Rechtspflege  denkbar  ware.  So  unbeschrankt  der 
Wirkungskreis  soldier  Ausschiisse  nacli  dem  Wortlaute  der 
R eichs  verf  assung  auch  ist,  so  herrscht  dock  Einvernehmen  dar- 
iiber,  daB  sich  diese  AusschuBtatigkeit  in  den  verfassungs- 
maBigen  Wirkungskreis  cles  Reichstags  einfiigen  muB  1095  der 
allenfalls  eine  vorbereitende  Tatigkeit  zur  Geltendmachung  der 
p arlament ar  ischen  Verantwortlichkeit  der  Regierung  oder  zur 
Anrufung  des  Staatsgerichtshofs  einschliefit.  Die  Bestimmung 
dieses  Sondergerichts  hangt  ja  schon  vom  englischen  Oberhause 
her  mit  den  polit ischen  Gerechtsamen  der  Volksvertretung  so 
innig  zusammen,  daB  es  gang  und  gabe  ist,  der  Volksvertretung 
irgencleinen  EinfluB  auf  die  Bildung  des  Gerichtshofes  zu  ge- 
wahren,  ja  geradezu  Abgeordnete  als  Richter  einzuteilen,  wie 
dies  Art,  172  ftlr  den  vorlaufigen  Staatsgerichtsliof  vorschreibt, 
dem  nur  zur  kleineren  Halfte  Mitglieder  cles  Reichsgerichts  an- 
gehoren  11  °,  oder  gar  einen  ParlamentsausschuB  mit  der  Auf- 
gabe  eines  Staatsgerichtshofes  zu  betrauen,  wie  dies  im  neuen 
Oesterreich  zeitweilig  kurz  nach  cler  Revolution  der  Fall  war  m. 

109  Yg\,  dariiber  die  unterricliteten  Ausfuhrmigen  von  Poetzsch, 
a,  a.  O.  S.  83  ff.  Etwas  irrefuhrend  Bomhak,  GrundriB  des  deutschen 
Staatsrechts,  5.  AufL,  1920,  S.  88,  der  von  ,,Untersuchungsausschiisseii 
mit  richterlichen  Befugnissen"  spriclit,  aber  sonst  die  Bestimmung  soicher 
Ausschiisse  gleichfalls  unter  Hinweis  auf  das  englische  Vorbild  richtig 
wiedergibt. 

110  "S.  B  e  y  e  r  1  e  ,  Der  vorlaufige  Staatsgerichtsliof  flir  das  Deutsche 
Reich,  DJZ.  1921,  S.  230  ff. 

111  Auf  die  damaligen  Staatsbeauftragten  (!)  fand  das  Minister- 
verantwortlichkeitsgesetz  vom  25.  Juli  1867,  RGB1.  Nr.  101,  sinngemafi 
mit  der  vorlaufigen  Mafigabe  Anwendung,  daB  an  die  Sfcelle  des  Staats- 
gerichtshofes ein  20-gliedriger  AusschuB  der  provisorischen  National - 
versammlung  trat.  §  9  II  des  Beschl asses  dieser  provisorischen  National- 
versammlung  vom  30.  Oktober  1918,  StGBl.  Nr.  1,  liber  die  grundlegenden 
Einrichtungen  der  Shaatsgewalt. 
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Von  diesem  Prinzip  riickt  nun  das  neue  Gesetz  iiber  den 
Staatsgerichtshof  vom  9.  Juli  1921  (RGB1.  S.  905),  das  seiner 
Zusammensetzung  eine  so  groBartige  Beweglichkeit  gibt,  frei- 
lich  ab:  Eine  umfassende  Inkompatibilitatsnorm  trifft  Poli- 
tiker  (Mitglieder  der  Beichsregierung,  des  Reichstags,  des  Reichs- 
rats,  des  Reichswirtschaftsrats,  selbst  einer  Landesregierung, 
eines  Landtags  oder  Staatsrats!),  wann  und  wo  der  Staats- 
gerichtshof gegen  den  Reichsprasidenten,  Reichskanzler  und 
Reichsminister  wegen  schuldhafter  Verletzung  der  Reichsverfas- 
sung  usw .  vor gehen  soil,  also  seine  staatsgerichtshof  smaBigste  Funk- 
tion  auszuiiben  hat 112.  Es  bewendet  aber  auch  diesmal  dabei,  daB 
eine  iiberwiegende  Zahl  von  Beisitzern  nebst  ihren  Stellvertretern 
je  zur  Halfte  vom  Reichstag  und  vom  Reichsrat  gewahlt  werden. 

Politische  Verantwortlichkeiten  eigenster  Art  waren  es 
schlieBlich  auch,  die  zur  Einsetzung  des  singularen  Untersuchungs- 
ausschusses  vom  20.  August  1919  fiihrten,  dem  E.  K  a  u  f- 
m  a  n  n  mit  gutem  Grund  eine  eigene  Studie  gewidmet  hat 113. 
Er  gab  sich  allerdings  z.  T.  den  Anstrich  einer  Erhebungs-  und 
Studienkommission,  welche  die  Griinde  fur  den  Ausbruch,  die 
Verlangerung  und  den  Verlust  des  Krieges,  die  Sorgfalt  bei 
spateren  Friedensmoglichkeiten,  aber  auch  Treu  und  Glauben 
in  der  Haltung  der  politischen  und  militarischen  Stellen  und 
Volkerrechtsdelikte  der  militarischen  und  wirtschaftlichen  Kriegs- 
fiihrung  untersuchen  sollte.  Doch  muB  das  gleichwohl,  mag  es 
auch  durch  den  schrankenlosen  Wortlaut  rein  auBerlich  noch 
zur  Not  gedeckt  sein,  schon  als  ein  auBerordentlicher  Ueber- 
griff,  als  vereinzelter  VorstoB  in  Gebiete  erscheinen,  die  dem 
Wirkungskreise  des  Reichstags  zum  Unterschiede  von  der  minder 
gebundenen  verf assunggebenden  Nationalversammlung  114  nach 
der  Verfassung  an  sich  entriickt  sind.  Die  berechtigte  Zuriick- 
weisung  durch  maBgebende  Kritiker  wie  Anschutz114  und 

112  §§  2—4. 

113  UntersuchungsausschuB  und  Staatsgerichtshof,  1920,  iiber  die 
Entstehungsgeschichte  S.  13 — 16,  iiber  die  Verfassungswidrigkeit  mit 
beachtlichen  Grriinden  S.  17 — 32.  Namentlich  hervorzuheben  (S.  30) 
die  Frage,  ob  es  zweckmaBig  und  richtig  war,  daB  die  Verfassungsurkunde 
im  Art.  34  auf  die  Nornien  der  StPO.  verwiesen  hat. 

114  Siehe  E.  Kaufmann,  a.  a.  O.  S.  10. 

115  Anschutz,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  89; 
vgl.  auch  K  a  h  1  ,   D  JZ.  25,  3  ff. 
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Erich  Kaufmann  ist  diesem  einmaligen  Vorgang  nicht 
erspart  geblieben,  der  auch  kaum  ein  Prajudiz  fiir  Wiederholungs- 
falle  bieten  diirfte  und  in  keiner  Weise  als  institutionelle  Grenz- 
verschiebung  zuungunsten  der  Rechtspflege  ausgedeutet  werden 
darf.  Trotz  der  Ausriistung,  ja  Bewaffnung  dieser  Ausschiisse 
durch  die  erwahnte  Unterstiitzung  seitens  der  Gerichte  erwartet 
man  an  sich  fiir  gewohnlich  eine  weit  harmlosere,  dem  englischen 
Muster  entsprechende  Tatigkeit,  die  sich  in  Enqueten  und  Vor~ 
bereitung  von  Gesetzen  erschopfen  soil. 

Es  bewendet  daher  bei  den  zur  ureigensten  EinfluB- 
sphare  des  Parlaments  gehorigen  politischen  Abhangigkeiten, 
die  langst  und  allenthalben,  wo  sie  bisher  geregelt  sind,  auf  be- 
sonderem  FuBe  behandelt  werden,  ohne  mit  Demokratisierung 
im  heutigen  weitgehenden  Sinne  in  engere  Verbindung  gebracht 
werden  zu  konnen;  der  geringe  Auf  wand,  den  die  Verfassung 
in  dieser  Richtung  aufbietet,  hat  seine  eigene  diirftige  Technik, 
auf  die  wir  zuriickkommen  wollen,  nachdem  wir  vorerst  voile 
Uebersicht  iiber  alle  fiir  die  Frage  der  Demokratisierung  in 
Betracht  kommenden  anstaltlichen  Einrichtungen  der  Ver- 
fassung gewonnen  haben.  Hier  steht  an  zweiter  Stelle  —  besser 
ziehend  als  der  EinfluB  des  Parlaments  in  politischen  R  edits - 
handeln  —  der  von  der  Reichsverfassung  an  zahlreichen  Stellen 
angedeutete  Ausbau  der  Ger icht sbarkeit  in  sonstigen 
SachendesoffentlichenRechts.  Weniger  noch  der  Ausbau 
der  Verwaltungsgerichtsbarkeit  i.  e.  S.,  wie  ihn  Art.  107  im  Reiche 
und  in  denLandern  zum  Schutze  der  einzelnen  gegenAnordnungen 
und  Verfiigungen  der  Verwaltungsbehorden  vorschreibt.  Im 
Reiche  ist  dies  dadurch  bedingt,  daB  es  sich  jetzt  durch  seine 
eigene  Reichsverwaltung  in  unmittelbare  Beziehung  zum  ,, ein- 
zelnen' {  setzt  und  auch  in  den  Landern  erklart  es  sich  ebenso 
ausreichend  wie  ausschlieBlich  als  eine  Forderung  aller  rechts- 
staatlichen  Kultur,  die  dem  Liberalismus  als  dem  bloBen  Stief- 
bruder  der  Demokratie  zugeschrieben  werden  darf  und  sich  auf 
das  ganze  anbaufahige  Gebiet  moderner  Verwaltungsrechts- 
pflege  erstreckt  116.    Mehr  bedeutet  schon  fiir  das  Wesen  der 

ii6  Weniger  meinen  wohl  auch  Anschiitz,  Die  Verfassung, 
S.  180,  und  G  i  e  s  e  ,  a.  a.  O.  2.  Aufl.  zu  Art.  107  Nr.  7  nicht,  wenn  sie 
betonen,  daB  die  Zustandigkeit  keineswegs  in  alien  Fallen  gegeben  sein 
miisse,  wo  jemand  durch  irgendwelche  Anordnungen  oder  Entscheidungen 
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Demokratie  —  insbesondere  im  Foderativstaat  • —  die  aus- 
gedehnte  Kompetenz  des  nach  Art.  108  zu  errichtenden  Staats- 
gerichtshofs,  dessen  Funktionen  uber  so  viele  Stellen  und  Zu- 
sammenhange  ausgebreitet  und  verstreut  sind,  wo  sie  intensivere 
Betaiigung  erwarten  lassen,  als  die  schon  vorweggenommene 
fatale  Versfcrickung  in  Ministerfiandel,  die  dem  Namen  dieses 
Gerichtsh  of s  seit  Menschenaitern  unabloslieh  bis  zum  Ueber- 
druB  anhaftet.  Gerade  jenseits  dieses  toten  Punktes  erweist 
es  sich,  was  die  Gerichtsbarkeit  dem  Freistaate  werden  kann. 
Weil  sie  in  der  Demokratie  vielleicht  allein  Autoritatsrang  be- 
sitzt  117,  diesen  entweder  behalt  oder  erhalt,  woraus  sich  noch 
manches  erklaren  wird,  ermogiicht  sie  den  Ausgleich  politischer 
Spannungen  durch  Ueberfiihrung  von  Meinungsverschieden- 
heiten  auf  ein  neutrales  Geleise.  Besonders  der  demokratische 
Foderativstaat  fande  sonst  schwerlich  Mittel  und  V/ege?  ernstere 
Scbwierigkeiten  zwischen  Bund  und  Gliederri  —  etwa  nacli 
Art  der  in  den  Art.  15,  18  und  19  angedeuteten  Kontroversen  — 
ohne  Stachel  auszugleichen,  wo  es  gilt,  dem  Selbstgefuhl  und 
EbenburtigkeitsbewuBtsein  der  Streitteile  Keclmung  zu  tragen. 
Bundesgerichte  gehoren  nun  einmal  zum  eisernen  Bestand  einer 
foderativen  Demokratie.  Aber  all  dies  konnte  sich  auch  mehr 
oder  weniger  in  einer  konstitutionellen  Monarchie  vorfinden, 
und  fand  sich  sogar  weitergehend  in  einem  so  wunderlichen 
Gebilde,  wie  es  etwa  das  alte  Kaisertum  Oesterreich  in  einer 
seiner  letzten  Hautungen  im  Jahre  1867  war,  als  das  Reichs- 
gericht  geschaffen  und  der  damalige  Staatsgerichtshof  vorgesehen 
wurde.  In  Deutschland  mangelt  auch,  wie  wir  noch  sehen  werden, 
nach  wie  vor 118  ein  vom  Reich  allgemein  gewahrter  Rechtsschutz 
des  einzelnen,  auf  dem  sich  die  neue  Gerichtsbarkeit  aufbauen 
w^iirde.  Das  Land  f  indet  Rechtsschutz,  der  einzelne  erhalt  allenf  alls 
Grundrechte,  mit  denen  er  zu  Hause  und  iiberall  sein  Gliick 
probieren  mag.  Im  ganzen  beweist  also  dieser  Aus-  und  Aufbau 
von  Verfassungsgerichtsbarkeit  noch  keine  wesentliche,  bloB  in 

der  Verwaltungsorgane  in  seinen  Rechten  verletzt  zu  sein  behaupte.  — 
Vgl.  noch  im  V.  Abschnitt. 

117  Vgl.  Wittmayer,  Schmollers  Jalirbuch,  42.  Bd.s  S.  43  ff. 
und  Zeitschrift  fur  offentliches  Recht  I.  Bd.  S.  947. 

118  Vgl.  iiber  die  Frage  schon  jetzt  Triepel,  Die  Reichsaufsicht, 
S.  691  f. 
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der  neuen  Demokratie  mogliche  unci  nur  durch  sie  erzwungene 
Anpassuiig  an  die  neue  Staatsform,  der  es  gewiB  auch  in  dieser 
Hinsicht  nicht  an  Probiemcn  fehlt,  unci  diese  drehen  sich  gerade 
in  der  Eechtspf  lege  urn  die  Art  der  BesetzungderGerichte. 

DaB  sicli  hier  niclits  wesentliches  anderte,  stand,  wenn 
die  Verfassung  am  Ber uf sb e amt enst and  f  est  halt,  von  vorne- 
herein  zu  erwarten.  Unmittelbare  Wahl  der  Eichter,  Voiks- 
richter,  wie  sie  mancher  Demokratie  —  zumindest  in  den  unteren 
Xnstanzen,  wie  in  den  Gliedstaaten  der  Union  und  der  Schweiz  — 
Postulat  ist  119,  kam  unter  diesen  Umstanden  und  nach  dem 
durch  die  Verhaltnisse  gebotenen  Grundsatze :  „Quieta  non 
mover  e"  von  Hans  aus  gar  nicht  weiter  in  Frage. 

DaB  die  Eichter  der  ordentlichen  Geriehtsbarkeit  nach 
Art.  104  auf  Lebensdauer  ernannt  werden,  becleutet  nach  dem 
Hergang  bei  den  Beratungen  die  ausdriickliche  Ablehnung  der 
Wahl  der  Eichter  durch  das  Volk  12 °.  Dies  uberrascht  auch 
nicht.  Eher  kann  es  wundernehmen,  daB  die  Verfassung  selbst 
so  wenig  an  einem  parlamentarischen  Einschlag  bei  den  vor- 
gesehenen  hohen  Gerichtshofen  denkt.  Das  mehr  als  diirftig 
geregelte  Wahlpriifungsgericht  5?bei  dem  Eeichstagce  (Art.  31), 
das  aus  Mitgiiedern  des  Eeichsverwaltungsgerichts,  vorerst  (nach 
Art.  166)  aus  Mitgiiedern  des  Eeichsgerichts  und  in  groBerer 
Zahl  aus  Eeichstagsmitgliedern  bestehen  soil,  ist  kaurn  eine 
wahre  Ausnahme  davon.  Es  soil  ja  Aufgaben  iibernehmen,  die 
bisher  vom  alten  Eeichstag  selbst  gelibt  wurden.  Eein  politisch- 
technisch  gesehen,  handelt  es  sich  somit  eher  um  eine  Entwick- 
lung  in  entgegengesetzter  Eichtung,  etwa  in  der  Linie  des  el- 
sassisch-lothringischen  Verfassungsgesetzes  vom  31.  Mai  1911  121 , 
wenn  diese  Aufgaben  nunmehr  an  ein  Gericht  iibergehen,  worin 

119  II  a  s  b  a  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  191  nebst  Schrifttum  wie  U  1  r  i  c  h, 
Die  Bestellung  der  Gerichte  in  den  modernen  Republiken;  femer 
J.  Schoilenberger,  GrundriB  des  Staats-  und  Verwaltmigsrechtes 
der  Schweizer  Kantone. 

120  Wenn  auch  dadnrch  Modifikationen  in  der  bisherigen  Art  der 
Ernennung  der  Riehter,  da  nicht  angegeben  wird,  von  wein  und  auf 
welche  Weise  sie  zu  ernennen  sind,  selbstredend  in  keiner  Weise  ausge- 
schlossen  sind.  P  r  e  u  £  ,  Plenum  1466  B.  Vgl.  hiezu  A  n  s  c  li  u  t  z, 
a.  a.  O.  S.  175. 

121  Die  Prufung  der  Landtagswahlen  war  dort  dem  Oberlandes- 
gericht  iibertragen. 
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Berufsrichter  mitwirken.  Die  Beibehaltung  von  Abgeordneten 
versteht  sich  um  so  mehr,  als  dieses  einst  zur  idyllischen  Zeit 
der  sog.  Einerwahl  (ein  Mandat  fur  den  Wahlkreis)  von  Georg 
J  e  1 1  i  n  e  k  u.  a.  angeregte  Gerieht  nunmehr  iiber  Listenwahl, 
sowie  die  allfalligen  verwickelten,  nicht  hinlanglich  122  gewiirdig- 
ten  Riickwirkungen  auf  die  Reststimmenverteilung  im  Wahl- 
kreis verband  und  fur  den  Reiehswahlvorschlag 123  zu  urteilen 
haben  wird  124.  Dies  erfordert  tatsachlieh  besondere,  Berufs- 
riehtern  und  Nichtparlamentariern  allein  kaum  anzusinnende 
Kenntnis  der  einschlagigen  praktisehen  Verhaltnisse,  namentlich 
des  Parteilebens  und  der  Wahltechnik  125.  SchlieBlich  entscheidet 
das  Wahlpriifungsgericht  sozusagen  standesgeriehtlich  auch  liber 
die  Frage,  ob  ein  Abgeordneter  die  Mitgliedschaft  verloren  hat, 
und  bezeichnenderweise  ist  dies  sogar  der  einzige  ausdriickliche 
Auftrag 126,  den  die  Verfassung  dem  Gerichte  mit  auf  den  Weggibt. 


122  Eine  gelegentliche  Klage  fur  das  ahnliehe  osterreichische  Recht 
bei  Neuniann-Ettenreich  (Der  Verwaltungs-  und  der  Ver- 
fassungsgeriehtshof  nach  dem  Bundesverfassungsgesetze,  Vortrag,  gehal- 
ten  in  der  Wiener  Juristischen  Gesellschaft,  Zeitschrift  fur  Verwaltung  54, 
1921),  5.  Heft,  S.  79:  „Das  Gesetz  vom  6.  Februar  1919,  StGBl.  Nr.  90, 
iiber  den  Wahlgerichtshof ....  lafit  sich.  aber  in  mannigfacher  Beziehung 
nicht  mehr  anwenden;  es  lafit  uns  vollkommen  im  Stich  bei  Anfech- 
tung  der  Aufteilung  von  Reststimmen  im  zweiten  Ermittlungsver- 
fahren."  Die  in  den  §§4  und  11  vorgesehene  Mchtigerklarung  des  Wahl- 
verfahrens  eines  Wahlkreises  oder  eines  bestimmten  Teiles  dieses  Wahl- 
verfahrens  ist  seit  der  osterreichischen  ,Reichslistec  zu  eng  Bezeichnend 
fiir  Art.  31,  dafi  ungeachtet  seiner  armlichen  Aiisstattung  nicht  einma! 
ein  Durchfuhrungsgesetz  in  Aussicht  genommen  ist.  Das  Verfahren  wird 
im  iibrigen  von  dem  Wahlpriifungsgericht  geregelt. 

123  §  31  des  Reichswahlgesetzes  vom  27.  April  1920,  BGB1.  S.  627. 

124  Schon  aus  technischen  Griinden  wiirde  sich  das  Wahlpriifungs- 
recht  nicht  ' blofi  auf  angefochtene  Wahlen  beschranken  konnen,  so  dafi 
es  nicht  mehr  gar  so  viel  ausmachen  kann,  die  Aufgabe  des  WPG.  mit 
Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  85,  auf  die  Ueberpriifung  samtlicher  Wahlen 
zu  beziehen. 

125  Eingehendes  iiber  dieses  Gerieht  und  die  Griinde,  die  zur  „ge- 
mischten  Zusammensetzung"  fiihrten,  bei  A  n  s  c  h  ii  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  84  ff. 
samt  Hinweis  auf  die  Verfahrungsordnung  vom  8.  Oktober  1920  (RGB1, 
$,  1773  ff.). 

126  Das  beanstandet  auch  mit  Recht  Anschiitz  S.  85.  Als 
Verhaltniswahl  lag  schon  damals  die  Listenwahl,  wennschon  noch  nicht 
die  spatere  Verwertung  der  Rechtsstimmen  in  der  Luft. 
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Abgesehen  von  dieser  unechten  Ausnahme,  die  eigentlich 
kaum  eine  ist,  trifft  aber  die  Reichs  verfassung  keine  ausdriiek- 
liche  Vorsorge,  urn  wenigstens  der  Volksvertretung  irgendeine 
Ingerenz  auf  die  Berufung  der  Mitglieder,  eine  Art  Parlamentari- 
sierung  dieser  Rechtspflege  zu  sichern,  wie  dies  etwa  schon  im 
alten  Oesterreich  bei  der  Zusammensetzung  des  Reichsgerichts, 
eines  Verfassungsgerichts  der  Fall  war  und  wie  es  einst  Wind- 
horst furs  deutsche  Reichsgerieht  verlangte 127.  Das  soil  kein 
Vorwurf  sein.  Es  bedeutet  ja  ohne  Zweifel  im  allgemeinen  die  be- 
wuBte,  iiberzeugte  Ablehnung  jeder  Art  von  Parlamentarisierung 
auch  dieser  Gerichtsbarkeit,  die  durehaus  beabsichtigte  Fernehal- 
tung  von  Einf liissen,  die  der  vollen  Unabhangigkeit  der  Pf  lege  des 
offentlichen  Rechts  zum  Abbrueh  gereichen  konnen.  Und  da- 
mit  ist  auch  der  Durehfiihrung  der  Verfassung  die  Marsehroute 
vorgezeich.net.  Es  ist  kaum  anzunehmen,  daB  die  Ausfiihrungs- 
gesetze  darin  iiber  die  Verfassung  wesentlich  hinausgehen  wer- 
den.  Immerhin,  der  Staatsgerichtshof  bildet  darin  eine  Aus- 
nahme. Denn  obzwar  ein  parlamentarischer  Einschlag  nicht 
strictis  verbis  vorgeschrieben  wird,  so  muBte  gleichwohl  in  der 
Uebergangsbestimmung  fur  den  Senat,  der  nach  Art.  172 
bis  zum  Inkrafttreten  des  Reichsgesetzes  iiber  den  Staats- 
gerichtshof seine  Funktionen  ausiibt,  und  zur  groBeren  Halfte 
Reichstagsmitglieder  zu  Mitgliedern  zahlt,  ein  Kompelle  erblickt 
werden,  dem  sich  die  Ausfiihrungsgesetzgebung  nicht  entziehen 
konnte.  Der  in  seiner  Zusammensetzung  nach  Tatbestanden 
kaleidoskopartig  wechselnde  Staatsgerichtshof  des  Gesetzes  vom 
9.  Juli  1921  folgt  allerdings  nur  zogernd,  da  er  auBer  vollig  ,,un- 
politischen"  Mitgliedern  nur  mehr  Beisitzer  oder  Stellvertreter 
kennt,  die  vom  Reichstag  und  Reichsrat  gewahlt  werden  128,  und 

127  yyie  Wenig  das  auch  erwartet  wird,  zeigt  z.  B.  die  Kritik,  die 
Damme,  DJZ.  1920,  S.  182  ff.,  am  Vorentwurfe  eines  Gesetzes 
iiber  das  Reichsverwaltungsgericht  iibt,  da  auf  diese  nicht  auBer  dem 
Bereiche  der  Moglichkeit  liegende  Eventualitat  gar  nicht  eingegangen  wird. 
Die  bezogene  Haltung  Windhorsts  bei  C.  Hahn,  Die  gesamten 
Material i en  zu  dem  GVO.,  1879  I  S.  228,  Reichstagssitzung  vom 
24  November  1874. 

128  In  Fallen  des  §  2  (Anklagen  gegen  Reichsprasidenten,  Reichs- 
kanzler  und  Reichsminister)  und  §  17  (Sfcreitfalle  nach  Art.  90  der  Reichs- 
verfassung u.  dgl.);  vgl.  Sartorius,  Sammlung  von  Reichsgesetzen 
staats-  und  verwaltungsrechtliehen  Inhalts,  5.  AufL,  S.  616  i. 

Wi tt m  ay  e r,  Eeichsverfaagung.  7 
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sogar  durch  die  schon  vorgef iihrte  Inkompatibilitatsnorm 129  eine 
ganze  Serie  von  aktiven  Politikern  von  der  Wahlbarkeit  ausnimmt . 
Es  gibt  auBerdem  Falle,  fiir  die  ein  ausschlieBlich  aus  Berufs- 
riehtern  gebildeter  Senat  vorgesehen  ist 13  °.  In  der  Haupt- 
sache  bleibt  aber  der  Grundsatz  gewahrt.  Warum  und  in- 
wieweit  auch  das  Reichsverwaltungsgericht  eine  zweite  Aus- 
nahme  werden  konnte  oder  sollte,  haben  wir  sehon  gehort.  Hier 
wo  sich  sowohl  der  Haupttext  als  auch  die  Uebergangsbestim- 
mungen  jedes  Impulses  enthalten,  stand  jedoch  die  Bahn  von 
vorneherein  nur  dem  zum  Richteramt  oder  zum  hoheren  Ver- 
waltungsdienst  Bef  ahigten  und  auch  praktiseh  Vorgebildeten  als 
ernannten  Berufsriehtern  offen.  Der  vorlaufige  Entwurf  eines  Ge- 
setzes  iiber  das  Reichsverwaltungsgericht 131 ,  der  in  seiner  Begriin- 
dung  der  Frage  nicht  einmal  gedenkt,  hat  diese  Erwartung  nicht 
getauscht.  Im  neuen  Oesterreich  miissen  jetzt  dagegen  auch 
Prasident,  Vizeprasident  und  Mitglieder  des  Verwaltungsgerichts- 
hofs  durch  den  Filter  des  Nationalrats  (HauptausschuB)  oder 
des  Bundesrats,  indem  der  Vorschlag  der  Bundesregierung  der 
Zustimmung  dieser  Stellen  bedarf  132,  wohingegen  die  betreffenden 
Funktionare  des  Verfassungsgerichtshofs  vom  Nationalrat  oder 
Bundesrat  unmittelbar  auf  Lebensdauer  (!)  gewahlt  werden133. 
Das  ist  dort  geschriebenes  Verfassungsrecht,  hinter  dem  doch 
sehr  viel  demokratische  Ideologie  steht. 

Etwas  anderes,  aber  doch  noch  in  entfernterem  Grade 
Verwandtes  ist  die  recht  vulgar  sog.  Demokratisierung  der 
Rechtspflege  durch  entsprechende  Einteilung  von  Laienrichtern. 
Sie  kommt  in  der  Verfassung  kurz  weg;  diese  erwahnt  sie  bloB, 
um  die  Handelsrichter,  Schoffen  und  Geschworenen  als  Richter 


189  In  Fallen  des  f  2.  Zu  Beisitzern  nicht  wahlbar  sind  Mitglieder 
der  Beichsregierung,  des  Eeichstags,  des  Reichsrats,  des  Reichswirtschafts- 
rats,  einer  Landesregierung,  eines  Landtags  oder  eines  Staatsrats  (!). 
Wie  diirftig  nnd  fliichtig  dagegen  Art.  44  RV.,  da6  der  Reichsprasident 
nur  nicht  zugleich  Mitglied  des  Reichstags  sein  kann. 

130  In  Fallen  nach  Art.  15  III,  18  VII  und  19  I  der  Reichsver- 
fassung. 

131  Entworfen  im  Reichsministerium  des  Innern  l921;  gestreift  wird 
lediglich  die  Beiziehung  von  Laien  zur  Rechtsprechung,  aber  nur  um 
mit  Entschiedenheit  abgelehnt  zu  werden  (S.  22). 

138  Bundesverfassungsgesetz  vom  1.  X.  1920,  StGBl.  Nr.  450.  Art.  135. 
133  Art.  147. 
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der  ordentlichen  Geriehtsbarkeit,  die  sie  sind  m,  von  der  auf 
sie  nicht  passenden  privilegierten  Rechtsstellung  solcher  Richter 
ausdriicklich  auszunehmen  (Art.  104,  Abs.  4).  Eine  mittelbare 
Garantie  kann  also  hochstens  fur  die  Erhaltung  dieser  Ein- 
richtungen  im  allgemeinen  herausgelesen  werden,  aber  nicht 
fur  den  Umfang  und  Grad  ihrer  Ausbreitung,  die  doch  den 
Kern  dessen  bilden,  was  diese  vereinzelt  sogar  Sozialisierung  135 
genannte  Demokratisierung  der  Rechtspflege  soil.  In  den  mehr 
als  spar  lichen  Verfassungsbestimmungen  iiber  Rechtspflege  ge- 
schieht  eben  des  Laienelements  —  verstarkt  oder  nicht  —  Er* 
wahnung  nur  als  Voraussetzung  und  Inventarisierung  des  Vor- 
gefundenen,  die  keiner  weiteren  Verbiirgung  wert  erachtet 
wird.  Das  erklart  sich  wohl  daraus,  da8  es  sich  hier  um  eine 
langst  angebahnte  und  als  gesichert  anzusehende  Entwicklung 
handelt.  So  mag  es  auch  kommen,  daB  z.  B.  W  a  c  h  die  ver- 
allgemeinerte  Verwendung  des  Volksrichters  in  Strafsachen  liber- 
al!, wo  iiber  Tat  und  Schuld  zu  urteilen  und  die  dieser  ent- 
sprechende  Strafe  zu  bemessen  ist,  gar  nicht  als  politische  Kon- 
zession  an  die  Demokratisierung  Deutschlands,  sondern  als  ein 
sachliches  Postulat  ansieht 136.  Mag  auch  dafur  nach  W  a  c  h  137 
die  Ziviljustiz  minder  geeignet  sein,  so  konnte  der  Volksrichter 
doch  bei  einzelnen  Spezialzweigen  der  Verwaltungsrechtspf  lege  Zu- 
gang  und  auch  Auswirkungsmoglichkeiten  erhalten,  wofiir  der 
schon  erwahnte  Art.  161  in  seinem  umfassenden  Versicherungs- 
wesen  und,  soweit  darunter  auch  Akte  der  Rechtssprechung 
fallen,  einen  Fingerzeig  hiezu  gibt.  Diese  Unterscheidung  liegt 
auch  dem  vorlaufigen  Entwurfe  eines  Gesetzes  iiber  das  Reichs- 
verwaltungsgericht  bei  der  Ablehnung  der  Beiziehung  von 
Laien  zur  Reehtsprechung  zugrunde,  die  in  den  Erlauterungen 

134  Anschiitz,  Die  Verfassung,  S.  174,  und  Giese,  a.  a.  O. 
2.  Aufl.  S.  296.  —  Das  in  so  vielem  komplementare  osterr.  Bundes* 
verfassungsgesetz  vom  1.  Oktober  1920  beteiligt  das  Volk  ausdriick- 
lich an  der  Bechtsprechung  (Art,  91  I)  und  zwar  durch  Geschworene 
und  Schoifen  nach  MaBgabe  von  Absatz  2  und  3. 

133  So  vom  Reichsgerichtsrat  Alexander  Niedner  (in  der  Samm- 
lung  Deutsche  Revolution,  1919),  der  davon  ausgeht  (S.  8—16),  aber 
darunter  rioch  vieles  Gute  und  Teuere  versteht.  Vgl.  Wittmayer, 
Wiener  Zeitung  Nr.  126  vom  5.  Juni  1920,  S.  6. 

136  Handbuch  der  Politik,  III.  Justizreform,  S.  177. 

137  A.  a.  O.  S.  179  und  Handbuch  der  Politik  I.  S.  312. 
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an  Sondergerichte  gewiesen  werden,  da  sich  diese  auf  einen 
bestimmten  Berufskreis  oder  ein  enge  umrahmtes  Rechtsgebiet 
beschranken  und  die  Mitwirkung  von  Vertretern  jenes  Berufs- 
kreises  oder  von  Kennern  des  betreffenden  Rechtsgebiets  wiin- 
sehenswert  erscheinen  lassen.  Zum  Unterschiede  von  einem 
hochsten  Verwaltungsgericht,  dessen  Zustandigkeitsbereich  von 
Anfang  an  sehr  verschiedenartige  Rechtsfragen  umfasse  und 
voraussichtlich  noch  weiter  ausgedehnt  werde  138.  Die  Reichs- 
verfassung  selbst  tut  dafiir  sogut  wie  niehts;  denn  sie  hat  fur 
die  ohnehin  emanzipierte  Reehtspflege  wenig  iibrig  und  ver- 
braucht  sich  in  den  Aenderungen  der  Fassade,  in  der  Sicherung 
der  Demokratie  an  den  wichtigsten  Auslauf sbrunnen  alles  of f ent- 
lichen  Rechts.  Daher  kommt  es  auch,  daB  etwa  eine  so  be- 
merkenswerte  Sache  wie  die  Beteiligung  der  Frauen  an  der 
Reehtspflege  sich  hochstens  als  mittelbare  Folgerung  aus  Art .  109 II 
RVerf .  ergibt 139,  der  Manner  und  Frauen  grundsatzlich  die- 
selben  staatsbiirgerlichen  Rechte  und  Pflichten  sichert.  Da 
iibrigens  diese  „grundsatzliche"  Gleichstellung  nach  den  Ma- 
terialien  zweifellos  einschrankend  gedacht  war,  schon  um  den 
Frauen  unnaturliche  Lasten,  wie  die  ausdriicklich  erwahnte 
Wehrpflicht  in  eventum  zu  ersparen  14  °,  ist  auch  das  bestritten 
und  vom  Reichsrat  ursprunglieh  mit  einer  Stimme  Mehrheit  ver- 
worfen  worden  141,  obzwar  gerade  die  Mitwirkung  der  Frauen  an 
der  Reehtspflege — sei  es  in  vollem  MaBe,  sei  es  nur  in  einem  schwa- 
chern  Grade  der  Beteiligung  —  heute  nicht  mehr  mit  unmittel- 
barer  Evidenz  durch  einen  defectus  naturae  oder  perfectae 

138  A.  a.  O.  S.  22 :  „Der  Gerichtshof  soil  im  letzten  Rechtszug  lediglich 
auf  Bechtsbeschwerden  entscheiden  und  im  einzigen  Rechtszug  die  Siche- 
rung und  Auslegung  des  Verfassungsreehts  pflegen.  .  .  •  Bei  Gerichts- 
hofen  dieser  Art  haben  niemals  Laienrichter  mitgewirkt." 

139  Siehe  hiezu  beispielsweise  H  e  i  n  z  e  ,  Der  vorlaufige  Entwurf 
eines  Gesetzes  zur  Aenderung  des  Grundverfassungsgesetzes,  D  JZ.  1920, 
S.  21  und  ebenda  S.  173,  Noldecke,  Die  Reform  des  Strafverfahrens. 
Vgl.  aber  auch  Anschiitz,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs, 
S.  189,  der  die  grundsatzliche  Gleichberechtigung  der  Frauen  an  Hand 
der  Materialien  nur  auf  staatsburgerliche  Rechte  und  Pflichten  bezieht, 
die  ein  organschaftliches  Handeln  oder  personliche  Dienstleistungen  fur 
den  Staat  zum  Gegenstande  haben,  so  daB  immerhin  manche  Vorbehalte 
moglich  werden. 

140  AusschuBprot.  S.  496. 

141  1921.  —  1922  ging  das  Gesetz  schlieBlich  durch. 
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lenitatis  erledigt  werden  kann.  Die  Gleichgiiltigkeit,  womit  die 
Weimarer  Verfassung  an  solchen  Fragen  vorbeigeht,  auf  neue 
Farbengebung  und  Lichteffekte  verzichtet,  erklart  sich  auch 
damit,  daB  es  nicht  gerade  MiBstande  in  der  Rechtspflege  waren, 
gegen  welche  die  Revolution  sich  in  erster  Linie  richtete  142. 

* 

Werfen  wir  somit  am  Ende  noch  rasch  einen  Blick  zuriick 
auf  die  Durchfiihrung  des  demokratisehen  Prinzips,  so  konnen 
wir  zusammenfassend  sagen,  daB  die  Reichsverfassung  am  erfolg- 
reichsten  ist  in  der  demokratisehen  Durchdringung  der  gesetz- 
gebenden  als  der  dafiir  bezeichnendsten  Gewalt  und  allem,  was 
bei  dem  angenommenen,  spater  naher  zu  wiirdigenden  Parla- 
mentarismus  damit  aufs  engste  zusammenhangt,  daher  auch 
fur  die  Regierung.  Manches  fallt  schon  jetzt  fur  die  Verwaltung  ab. 

Je  weiter  sich  aber  die  Verfassung  von  diesen  ihren  Schliissel- 
stellungen  entfernt,  desto  schwacher  werden  die  Fernwirkungen 
des  Prinzips.  Darum  bleibt  in  der  Verwaltung  vieles,  in  der 
Rechtspflege  bei  scharfster  Festhaltung  der  uberlieferten  Ge- 
waltentrennung  alles  beim  alten. 

Eine  der  groBten  Wirkungen,  die  das  demokratische  Prinzip 
iibt,  blieb  in  diesem  Zusammenhange  vorlaufig  auBer  Betracht. 
Denn  sie  liegt  auBerhalb  seiner  eigenen  Sphare  und  kommt 
nur  mittelbar  durch  anderweitige  disparate  Einrichtungen,  die  erst 
auf  der  Basis  der  Reichsdemokratie  geschaffen  werden  konnten, 
dieser  als  Sicherung  und  Versicherung  zugute.  Es  ist  — ■  wie 
wir  es  in  gelegentlichen  Andeutungen  vorweggenommen  haben  — 
der  Umbau  des  Deutschen  Reichs  zu  einem  Staat.  Da  dieser 
Zusammenhang  rein  politisch  und  in  den  besonderen  friiheren 
Verhaltnissen  Deutschlands  begriindet  ist,  hat  er  —  so  innig 
diese  Wechselbeziehungen  gewesen  sein  mogen  —  noch  dazu  als 
Uebergangserscheinung,  um  die  es  sich  z.  T.  handelt,  mit  dem 

142  Kohlrausch,  Justizreforrn  und  Politik,  D JZ.  1920,  S.  411, 
unter  Hinweis  auf  die  „nicht  liber alisier ende,  sondern  sozialisierende 
Tendenz"  der  Revolution,  die  erst  nachtraglich  zur  „Revolutionstheorie", 
1411  und  1412,  auf  diesem  Gebiet  ausgenutzt  worden  ware.  A.  M.  aller- 
dings  J.  Goldschmidt  ,  J.  W.  1919,  S.  66  ff.:  „Das  kann  kein 
objektiver  Beobachter  leugnen,  daB  der  Vater  aller  Hindernisse  fiir  eine 
wirklich  durchgreifende  StrafprozeBreform  der  obrigkeitsstaatliche  Ge- 
danke  war."  Vgl.  Goldschmidt,  Zur  Reform  des  Strafverfah- 
rens,  1919,  S.  Iff.! 
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demokratischen  Prinzip  als  solchem,  als  allgemeiner  und  dauern- 
der  Richtschnur  an  sich  nichts  zu  schaff en.  Doch  rechtf ertigt  diese 
so  tausendfaltig  mit  der  Geschichte  der  deutschen  Einigungs- 
bestrebungen  verwobene  Verbindung  von  Reichsdemokratie  und 
Einheitsstaat,  daB  wir  uns,  bevor  wir  von  den  allgemeinen 
Schieksalen  des  demokratischen  Prinzips  in  der  Reichsverfassung 
Abschied  nehmen,  abschlieBend  dieser  politischen  Blutsverwandt- 
sehaft  bewuBt  werden  und  sof ort  anschlieBend  dem  Problem  des 
deutschen  Unitarismus,  der  dornigsten  und  schwierigsten,  heute 
hochstens  vereinf  achten  Frage  des  friiheren  deutschen  Verf  assungs- 
rechts  zuwenden,  die  sich  auch  in  der  parlamentarischen  Verhand- 
lung  der  Reichsverfassung  nicht  verleugnen  lieB 143  und  ihre  Lebem- 
versicherung  findet  nicht  bloB  in  den  Beharrlichkeiten  unseres 
Schrifttums,  sondern  auch,  was  schwerer  wiegt,  in  den  Lebens- 
gewohnheiten  und  f  oderativen  Abschniirungen  unserer  nun  einmal 
zum  Foderalismus  erzogenen  und  hinge wandten  Nation. 
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Schon  als  wir  der  Durchfuhrung  des  demokratischen  Prfri* 
xips  unsere  nachste  Aufmerksamkeit  schenkten,  waren  wir  uns 
dariiber  klar,  daB  wir  das  Legalsystem  der  Verfassung  fur  eine 
Zeitlang  verlassen.  Denn  die  Praambel,  welche  den  AnstoB 
gab,  kiindigt  in  einem  Atem  das  zweite  groBe,  obzwar  sekundare 
Problem  an,  das  die  Verfassung  beherrscht,  und  diese  wertet 
es  so  hoch,  daB  sie  das  primare  Prinzip  der  Demokratie  furs 
erste  aus  den  Augen  verliert,  um  sich  mit  aller  Kraft  dem  neuen 
Verhaltnis  des  Reiches  zu  seinen  Teilen  zuzukehren,  dessen 
Bedeutung  durch  die  Revolution  und  die  Lage  Deutschlands 
wohl  herabgemindert,  vielleicht  auf  die  zweite  Stelle  herab- 
gedriickt,  aber  keineswegs  aus  der  Welt  geschafft  wurde.  Auch 
dies  sagt  uns  die  Praambel  in  ihrer  raschen  Art,  indem  sie  das 
deutsche  Volk  nicht  geeinigt,  wie  es  urspriinglich  heiBen  sollte, 
sondern  einig  in  seinen  Stammen  1  auf  den  Plan  ruft.  Der  Eini- 

143  So  besonders  Kahl  als  Berichterstatter  im  Plenum  bei  Heil- 
fron  V  S.  2952/ 

1  Vgl.  iiber  diesen  Unterschied  Poetzsch,  a.  a.  O.  2.  Auf  I. 
S.  28,  wo  hervorgeht,  dafi  das  endgiiltig  gewahlte  Wort:  „einig"  eine 
Abschwaeimng  der  vom  StaatenausschuB  im  foderalistischen  Sinne  ge- 
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gungsprozeB  gilt  somit  als  vollzogen,  die  Einheit  a  contrario 
als  in  einer  bis  dahin  unerhorten  Weise  hergestellt,  mit  einem 
Worte,  was  wir  schon  im  I.  Abschnitte  vorweg  festgestellt  haben, 
das  Reich  als  Staat  vollendet,  die  Staatlichkeit  des  Reichs  als 
sieghaftes  Prinzip  unterlegt,  aus  dem  nunmehr  die  Beziehung 
des  Ganzen  zu  seinen  Teilen  zu  beurteilen  ist. 

1.  Aus  der  Vorgeschich  te  des  Problems. 

Mit  der  Eigenstaatliehkeit  des  Reichs  ist  aber  jenem  wenig 
gesagt,  der  nicht  die  ganze  politische  und  rechtswissensehaft- 
liche  Vorgeschichte  der  Kreuz-  und  Schicksalsfrage  der  deutschen 
Einigungsbestrebungen  kennt.  Nur  wer  diese  sonderbare  Vor- 
geschichte kennt,  die  sozusagen  der  Gewinnung  des  deutschen 
Nordpols  gilt,  vermag  zu  beurteilen,  was  damit  erreicht  wurde 
oder  je  nach  Standpunkt  und  Auffassung  gar  nicht  erreicht 
sein  kann.  Denn  das  Reich  als  Staat  bedeutet  immer  den  SchluB- 
punkt  einer  ungeheuer  langen  Entwicklungsreihe,  von  der  uns 
hier  vornehmlieh  die  rechtlichen  oder  reehtswissenschaftliehen 
Konstruktionen  interessieren,  die  sich  an  Bismarcks  Reichs- 
griindung  kniipften.  Um  hier  klarzusehen,  muB  aber  vor  allem 
kurz  auf  den  auBeren  Sachverhalt  eingegangen  werden,  welcher 
schon  der  Errichtung  des  Norddeutschen  Bundes  im  Jahre  1867 
zugrundelag.  Es  wird  zwar  noch  heute  von  so  gewichtiger  Seite 
wie  Anschiitz2  behauptet,  daB  das  friihere  Deutsche 
Reich  gegeniiber  dem  Norddeutschen  Bunde  in  seiner  uni- 
tarischen  Gliederung  bemerkenswerte  Fortschritte  durch  Um- 
bildung  und  Veredlung  der  urspriinglichen  preuBischen  Hege- 
monie  aufweist.  Da  diese  jedoch  kaum  das  Wesen  der  Sache 
beriihren,  empfiehlt  es  sich  doch,  vom  Norddeutschen  Bunde 
auszugehen,  da  er  in  seinem  urspriinglichen  Konzept  eine  Rein- 
kultur  des  Gewollten  enthalt,  die  spater  von  manchen  insti- 
tutionellen  oder  auch  nur  terminologischen  Aenderungen  iiber- 
wachsen  wird.  Erst  auf  Grund  dieses  Sachverhalts  als  Substrat 
oder  Dogmengeschichte  werden  die  Grundlagen,    aber  auch 

wiinschten  Fassung  (:  „geeiiit")  bedeuten  soli,  uin  eine  vertragsmaBige 
Grundlage  —  im  Wege  einer  etwa  gleichzeitig  zu  unterschiebenden  Verein- 
fo;n?ung  zvvischen  den  Freistaaten  —  ausznschlieBen. 
2  Meyer- Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  497  ff. 
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die  letzten  Ziele  der  Lehren  verstandlieh,  welche  in  buntester 
Art  zwischen  Vielheit  und  Einheit  des  deutschen  Staatslebens 
zu  vermitteln  suchen,  urn  sehlieBlieh  aus  der  Vielheit  eine  Ein- 
heit herauszulesen,  die  nicht  ganz  von  dieser  Welt  war. 

Je  groBer  aber  die  Spannung  ist,  die  sieh  da  zwischen  Lehre 
und  Wirkliehkeit  herausstellen  sollte,  je  mehr  Spielraum  den 
unitarischen  Bestrebungen  vor  der  jiingsten  Reichsgriindung 
verblieb,  um  so  klarer  und  besser  muB  der  ungeheure  Fort- 
schritt  freigelegt  werden,  den  die  Reichsverfassung  in  uni- 
tarischer  Hinsicht  anstrebt.  Und  umgekehrt:  wer  sich  von 
Uebertreibungen  friiher  herrschender  Lehren  zu  allzuglaubigen 
Folgerungen  bestimmen  laBt,  wer  obendrein  unter  der  Suggestion 
nicht  juristisch  ausgereifter  Schlagworte  die  Reichseinheit  recht- 
lich  schon  durch  und  unter  Bismarck  verwirklicht  glaubt,  muB 
sich  notwendigerweise  den  Blick  dafiir  verschlieBen,  daB  erst 
die  neue  Reichsverfassung  der  deutschen  Nation  die  staatliche 
Einheit  im  Rechtssinne  zu  bringen  sucht,  die  doch  nicht  zweimal 
verliehen  werden  kann  und  des  groBen  Aufhebens  nicht  wert 
ware,  wenn  es  so  eine  Einheit  schon  friiher  gegeben  hatte.  1st 
aber  durch  die  Vorgeschichte  das  Verstandnis  fur  das  Wesen  und 
die  GroBe  der  Neuerung  erschlossen,  sind  uns  aus  dieser  Vor- 
geschichte die  wichtigsten  Mittel  und  Wege  vertraut,  die  nun- 
mehr  —  sei  es  durch  Fortbildung  in  Verbindung  mit  neuen 
Einrichtungen,  sei  es  durch  Riickbildung  infolge  der  geanderten 
Verhaltnisse  —  der  Herstellung  staatlicher  Einheit  dienen  sollen, 
dann,  erst  dann  wird  es  moglich  sein,  fiir  das  neue  Verhaltnis 
zwischen  Reich  und  Lander  abermals  die  Tatsachen  und  soviel 
wie  tunlich  nur  die  Tatsachen  sprechen  zu  lassen,  wobei  wir 
uns  auch  fiir  die  Folge  vor  bindenden  Konstruktionen  und  ihrem 
so  leicht  verzerrenden  EinfluB  soweit  wie  nur  denkbar  frei- 
zuhalten  suchen  mussen. 

Zur  Beurteilung  des  Norddeutschen  Bundes  als  unseres 
programmaBigen  Ausgangspunktes  kann  uns  noch  immer  Hein- 
rich  von  Sybel  ein  erwiinschter  Begleiter  und  Gewahrs- 
mann  sein,  der  uns  mit  wenigen  lapidaren  Worten  davor  warnt, 
das  damals  Geschaffene  mit  gelaufigen  juristischen  MaBen  zu 
priifen  und  typischen  rechtlichen  Formen  einordnen  zu  wollen. 
Nach  Hervorhebung  alles  Hegemonialen  und  der  im  Bundesrat 
organisierten  foderativen  Gegenkrafte  sagt  er  uns,  daB  offenbar 
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bei  dem  ganzen  Entwurf  ein  groBer  Sinn  fur  das  praktische 
Bediirfnis,  ohne  Riicksicht  auf  Theorie  und  Doktrin,  gewirkt 
hatte;  es  sei  unmoglieh,  klagte  spater  ein  beriihmter  Professor 
des  Staatsrechts,  anzugeben,  in  welches  der  von  der  Wissen- 
schaft  festgesetzten  Facher  der  Verfassungsarten  dies  Erzeugnis 
gehore.  Um  so  gewisser  war  es,  wie  S  y  b  e  1  noch  beisetzt, 
daB  durch  ein  solches  System  alle  bestehenden  Verhaltnisse 
beriihrt  und  vielfach  in  Frage  gestellt  werden  3. 

Diese  Zuriickhaltung  der  leider  unbekannt  gebliebenen 
Notabilitat  hatte  ihren  guten  Grand.  Denn  wenn  man  un- 
voreingenommen  von  spaterer  juristischer  Reflexion,  Dialektik 
oder  Rabulistik  das  Gefiige  des  damaligen  Norddeutschen  Bundes 
betrachtet,  so  verwirrt  geradezu  die  Verbindung,  die  ein  zweifel- 
los  als  Staatenbund  gedachtes  Gebilde  hier  mit  Elementen 
eingegangen  ist,  die  auf  eine  innigere  Verschmelzung  der  ver- 
bundenen  Staaten  hinweisen.  Bismarcks  Wunsch  ging  darauf 
hinaus,  daB  man  sich  in  der  Form  an  den  Staatenbund  zu  halten 
und  ihm  ,,praktisch"  die  Natur  des  Bundesstaats  zu  geben 
habe  4.  Aber  das  war  in  seinem  Munde  ein  Lehnwort  und  alle 
Verdichtung,  die  ein  Staatenbund  hier  erfahren  sollte  und 
konnte,  bedeutet  fiir  die  Staatenverbindung  hochstens  einen 
Gradunterschied,  ohne  das  Wesen  zu  andern  oder  aufzuheben. 
Der  hegemonische  Zug,  der  durch  PreuBens  Prasidialmacht- 
und  Vormachtstellung  hineingetragen  wurde,  ist  ja  durchgangig 
anerkannt  und  schon  Hegemonie  setzt  eine  Staatenverbindung 
voraus,  es  sei  denn,  daB  man  die  Spitzfindigkeit  so  weit  treiben 
will,  sie  im  Rahmen  einer  hoheren  Einheit  bloB  auf  das  wechsel- 
seitige  sonder-  oder  binnenvolkerrechtliche  5  Verhaltnis  der  ein- 
zelnen  Verbandsstaaten  untereinander  zu  beziehen.  Man  mag 
die  Organisation  des  Bundes,  die  ja  doch  in  allem  Wesentlichen 
mit  der  des  spateren  Deutschen  Reiches  iibereinstimmt,  vor- 

3  Die  Begriindung  des  Deutschen  Beiches  durch  Wilhelm  I.  6.  Bd., 
1894,  S.  29  f. 

4  Trie  pel,  Die  Reichsaufsicht,  1917,  S.  97  f.,  nebst  Belegen, 
auch  fiir  die  Ueberraschung,  mit  welcher  die  den  meisten  zunachst  un- 
begreifliche  Vermischung  von  Bundesstaat,  Staatenbund  und  Einheitsstaat 
aufgenommen  wurde. 

6  Sondervolkerrechtlich  im  Sinne  Triepels,  Volkerrecht  und 
Landesrecht  S.  175,  binnenvolkerrechtlich  wie  bei  Wittmayer,  Staats- 
und  volkerrechtliche  Biickblicke  auf  den  Ausgleich.  1908. 
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und  durchnehmen  wie  man  will,  man  kommt  docli  nicht  dariiber 
hinweg,  daB  es  mit  nebensachliehen  Ausnahmen  monarchische 
Staaten  waren  6,  die  sich  hier  zusammenschlossen  und  die  Garan- 
tie  ihrer  besonders  kantigen  und  zahen  Staatlichkeit  nicht  allein 
schon  in  ihrer  monarehischen  Struktur  mitbrachten,  sondern  auch 
noch  durch  ihren  unerhort  starken  vielseitigen  Anteil  am  Bundes- 
regiment  und  durch  wohlabgewogene  Vorbehalte  naehdriicklichst 
verbiirgt  erhielten,  als  sie  sich  der  Ausiibung  prominenter  staat- 
licher  Zustandigkeiten  zugunsten  der  Organe  der  Staatengemein- 
schaft  begaben.  Aber  nirgends  und  zu  keiner  Zeit  war  der  Ur- 
sprung  aus  dem  friiheren  Deutschen  Bund  zu  verbergen,  mochte 
man  sich  auch  dariiber  auch  noch  so  klar  sein,  daB  politisch 
Neues  entstand.  Gesichert  wurde  nun  dieses  Neue  auch  in  recht- 
licher  Hinsicht  gerade  durch  jene  Elemente,  die  man  als  An- 
naherung  der  Bundesgliederung  an  die  Type  des  noch  zu  er~ 
orternden  sog.  amerikanischen  oder  Schweizer  Bundesstaats 
bezeichnen  kann.  Dazu  gehort  wohl,  wenn  man  sich  durchaus 
darauf  versteift,  die  Schaffung  einer  erweiterungsfahigen  Bundes- 
gesetzgebung,  die  jedoch  in  Formen  ausgeiibt  wurde,  aus  denen 
noch  nicht  gefolgert  werden  darf,  daB  die  gesetzgeberischen 
Taten  des  Bundes  Handlungen  eines  neuen  Staates  waren,  und 
somit  die  Geburt  eines  eigenen  Ueberstaates  iiber  den  in  ihm  und 
zu  ihm  verbundenen  Staaten  voraussetzen.  Eines  Ueberstaates, 
der  mit  keinem  FuBe  den  Boden  beruhrt.  Vielleicht  das  „Staat- 
lichste"  an  diesem  Punkte  war  die  Tatsache,  daB  er,  abgesehen 
von  seinen  Staatssekretaren,  einen  verantwortlichen  Bundes- 
kanzler  hatte,  dessen  Verantwortlichkeit  bezeichnenderweise  gar 
nicht  von  Bismarck  herriihrte  und  selbst  —  genau  so  wie  die 
Bundesgesetzgebung  einer  den  singularen  Verhaltnissen  angepaB- 
ten  Deutung  f  ahig  —  f ur  sich  allein  keinen  Oberstaat  ausmachen 
kann,  so  sehr  auch  Ministerverantwortlichkeit  der  Zugrundlegung 
einer  eigenen  Staatlichkeit  des  Bundes  zu  bediirfen  seheint. 

Aber  nein,  die  Hegemonic  PreuBens  war  so  ausschlaggebend, 
daB  die  Annahme  eines  eigenen,  PreuBen  mitumfassenden  Ober- 
staates  gedanklich  unvollziehbar  war  7,  und  damals  noch  inehr 

6  Dariiber  vor  allem  Otto  Mayer.  Archiv  f .  off.  Recht,  XVIII, 
S.  337—372. 

7  Dies  geht  auch  aus  vielerlei  Belegen  bei  Triepel,  Die  Beichs- 
aufsieht,  1917,  hervor. 
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als  spater  alles  iibrige  doch  nur  als  Anhang,  als  Erweiterung 
PreuBens  anlassen  konnte.  Und  selbst  dieser  niehtpreuBische 
Best  war  wieder  von  Bismarck  mit  PreuBens  beherrschender 
Stellung  dureh  besondere  Schonung  der  bisherigen  sog.  Souverani- 
tat  der  einzelnen  Bundesmitglieder  derart  ausgesohnt  worden, 
daB  in  der  reelitliehen  Gliederung  des  Bundes,  wo  nur  angangig, 
der  Charakter  eines  Staatenbundes  vorherrschen  muBte  und 
auf  der  ganzen  Linie  triumphierte.  Man  lese  doch  nach,  was 
Bismarck  selbst  iiber  den  alten  Bundesrat  zu  sagen  hatte  H, 
dem  er  auch  in  der  Reichszeit  den  Namen  eines  Reichsrats  er- 
spart  wissen  wollte.  Das  Seltsamste,  einer  einheitlichen  recht- 
lichen  Konstruktion  am  meisten  Widerstrebende  bestand  ja  gerade 
darin,  daB  trotzdem  in  den  groBen  politischen,  militarischen 
und  wirtschaftlichen  Belangen  Formen  eines  festeren  Zusammen- 
schlusses  gefunden  und  eingefiihrt  wurden,  die  dem  Ganzen 
die  Leistungsfahigkeit  eines  aus  dem  Bundesgebiete  gebildeten 
einheitlichen  Staates  vermitteln  konnten  und  tatsachlieh  gewahr- 
leisteten.  Aber  Staatlichkeit  des  Bundes  als  solche  war  damit 
nicht  verlangt,  sowenig  wie  die  Bankdeckung  voile  metallische 
Deckung  oder  Goldwahrung  die  Einlosung  der  Noten  zur 
unbedingten  Voraussetzung  hat.  Was  die  rechtliche  Form  an- 
belangt,  so  war  Bismarcks  Kunst  gerade  die  Aufgabe  gestellt 

—  und  sie  ergot  zte  sich  auch  daran  — ,  den  Anschein  einer  iiber- 
geordneten  staatlichen  Einheit,  eines  hoheren  Ganzen,  die  auch 
auf  so  sorglich  respektierten  monarchischen  Grundlagen  9  nie 
zu  erreichen  gewesen  ware,  bereits  im  Namen  zu  vermeiden  und 
das  Gewollte  ausschlieBlich  mittelbar  zu  sichern.  Klarheit  und 
Einheit  der  Konzeption  war  das  letzte,  was  diese  diskrete 
Aufgabe  gestattete,  aber  auch  das  letzte,  was  ihre  Durch- 
fiihrung  vorbereitete,  wenn  das  Ziel  endlich  erreicht  war. 

Dies  war  ungefahr  die  Lage,  die  unserem  wissenschaft- 
lichen  Vertrauensmann  S  y  b  e  1  s  —  wie  lange  weiB  man  leider 
nicht  —  Achtung  und  Zuriickhaltung  aufnotigte.    Wenn  es 

—  besonders  nach  der  Griindung  des  Deutschen  Reichs  —  be- 
dauerlicherweise  nicht  lange  dabei  verblieb,  so  liegt  es  wahrlich 
nicht  an  einer  ausschlaggebenden  Aenderung  der  Organisations- 

8  Kuhlenbeck,    Otto  von  Bismarck,  Reden  und  Ausspriiche 
vixxv  deutschen  Reichsverfasstmg,  1901,  S.  15  ff. 
8  S.  noehmals  Sybel,  a.  a.  O.  S.  25  ff. 
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grundlagen  und  auch  nicht  am  bloBen  Firmenwechsel,  obzwar 
er  immerhin  symptomatisch  ist  und  nach  dem  Grundsatz  ,,Kleider 
machen  Leute"  die  Bestrebungen  star  ken  muBte,  von  einem 
bloBen  Bunde  weg  zu  hoheren  reehtlichen  Gesehlossenheiten 
des  nationalen  Daseins  zu  gelangen.  Der  groBe  nationale  Auf- 
sehwung  lieB  die  Herzen  holier  schlagen  und  iiber  dieses  sursum 
corda  gelangte  man  alsbald  dahin,  die  groBe  mit  Handen  zu 
greif  ende  politische  Gemeinschaf  t,  in  der  man  zum  ersten  Male 
lebte  und  alle  Vorteile  einer  iiber  PreuBen  hinaus  gesteigerten 
GroBmachtstellung  empfing,  auch  als  eine  besondere  neuartige 
Form  von  Staatlichkeit  begreifen  zu  wollen.  Der  heiBe  Wunsch 
wurde  hier  aber  anderseits  auch  deshalb  zum  Vater  des  Ge- 
dankens,  weil  Riickschlage  unvermeidlich  waren,  da  hinter 
und  neben  diesem  Hochgefiihl  doch  die  qualende,  bohrende 
Beunruhigung  sich  geltend  machen  muBte,  daB  es  noch  lange 
nicht  so  weit  war.  DaB  man  den  alten  Staat  eingebiiBt  hatte, 
ohne  einen  neuen  einzutauschen,  also  in  allem  Glanze  im  Grunde 
staatenlos  geworden  war,  muBte  auch  einen  Stachel  hinterlassen. 
Daran  haftete  sicher  etwas  vom  tragischen  Schicksal  Schlemihls ! 
Der  Berliner,  der  Mecklenburger  Staatsburger  werden  muBte, 
urn  einen  Lehrauftrag  an  der  dortigen  Universitat  zu  iibernehmen, 
konnte  nicht  das  Gefiihl  haben,  uberall  zu  Hause  zu  sein  und, 
solcher  Anlasse  zur  Selbstbesinnung,  sich  den  neuen  groBen 
Staat  zu  ertraumen,  gab  es  fiir  den  leidenschaftlichen  Unitarier 
viele.  Der  Anreiz  zum  nationalen  Unitarismus  muBte  sich  in 
der  Folge  noch  verstarken,  weil  diese  politische  Gemeinschaft 
ein  starkes  inneres  Wachstum  erfuhr  und  selbstandiges  Leben 
zu  gewinnen  schien.  T  r  i  e  p  e  1  gibt  uns  ein  Jahrzehnt  vor 
dem  unseligen  Kriege  ein  iiberaus  anschauliches  Bild  10.  Die 
Reichseinrichtungen  und  -amter  mehrten  sich.  Neben  der  alten 
seltsamen  Bundesregierung,  die  Bundesrat  hieB,  aber  wrenigstens 
ehrenvoll  Reichsregierung  genannt  wurde,  hatte  sich  um  das 
starke  Reichskanzlertum  herum  eine  zweite,  unausgesprochene, 
eigentliche,  eine  kaiserliche  ,,Reichsleitung"  gebildet  n,  die  aus 

10  Unitarismus  und  Foderalismus  im  Deutschen  Reiche,  1907.  §  6; 
Rehm,  Unitarismus  und  Foderalismus  in  der  deutschen  Reichsverf as- 
sung  1898,  S.  31  f.  mit  manchem  Fragezeichen.  Vgl.  zum  folgenden 
auch  die  Belege  eingangs  des  VI.  Abschnitts. 

11  Aehnlich  unter  Anfiihrung  einiger  Belege  bereits  Wittmayer, 
Deutscher  Reichstag  und  Reichsregierung,  1918.   3,  7  ff. 
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den  zur  Fiihrung  der  Reichsamter  nach  dem  Stellvertretungs- 
gesetze  vom  Jahre  1878  berufenen  Stellvertretern  des  Kanzlers, 
den  sog.  Staatssekretaren  bestand,  einem  Reichsministerium 
trotz  aller  Mangel  und  Schwachen  weit  ahnlicher  schien  als  der 
Bundesrat  und  durch  geschickte  Personalunionen  sowohl  mit 
diesem  als  dem  preuBischen  Staatsministerium  in  organischer 
Verbindung  stand.  Auch  durch  die  Gesetzgebung,  durch  hundert- 
faltiges  Zusammenwachsen  der  Interessen  wurde  die  Wucht  der 
Integration,  welche  diese  politische  Gemeinschaft  erlebte,  ins 
Ungemessene  gesteigert,  so  daB  sich  unbeschadet  der  noch 
immer  alles  iiberragenden  preuBischen  Hegemonie  das  BewuBt- 
sein  einer  weiteren,  auch  PreuBen  iiberwolbenden  oberstaat- 
lichen  Gemeinschaft  einstellen  konnte,  ohne  juristische  Lauge 
vielleicht  sogar  einstellen  muBte.  Zwei  Pole  waren  es  vornehm- 
lich,  an  denen  der  Blick  haftete,  zwischen  denen  sich  dieser 
Himmel  von  Staatlichkeit  spannte,  an  denen  die  Zukunfts- 
erwartungen  je  nach  dem  Wunschstandpunkte  des  Beurteilers 
hangen  bleiben  muBten.  Auf  der  einen  Seite  der  mit  diesem 
politischen  Wachstum  hochgestiegene  President  des  Bundes, 
der  primus  inter  pares,  der  Bismarcksche  Kaiser  mit  seiner  schon 
erwahnten,  fur  die  Reichsverwaltung  immer  ausschlaggebenderen 
Reiehsleitung,  auf  der  anderen  Seite  der  stark  vereiste  Pol  des 
deutschen  Reichstags,  der  auf  Marmorquadern  des  allgemeinen 
Wahlrechts  beruhte  12,  das  Bismarck  in  den  Dienst  der  Reichs- 
griindung  gestellt  hatte,  um  ihr  fur  alle  Falle  auch  einen 
nationalen  Untergrund  zu  geben.  Das  Hauptmobiliar  fur  den 
ertraumten  Oberstaat,  der  nach  manchen  PreuBen  mitumfassen 
und  mit  der  Zeit  verschlingen  sollte,  doch  in  der  Welt  der  niichter- 
nen  politischen  Betrachtung  mit  ihm  bestenfalls  nur  rivalisieren 
konnte,  war  also  schon  da,  aber  mit  ihm  ein  weit  groBerer  Wust 
von  tausendfaltigen  foderalistischen  Durchkreuzungen  und  Vor- 
behalten,  die  dem  Unentwegten,  Unbeirrbaren,  Unerschrockenen 
die  Versuchung  nur  noch  naher  riicken  muBten,  fiir  diese  merk- 
wiirdig  geschraubte  hohere  Staatlichkeit,  die  wenigstens  volker- 
rechtlich  halbwegs  zur  Geltung  kam,  die  erlosende  Form  zu 
finden.  Was  dem  Ausgangspunkte  nach,  um  ein  haBliches  Ver- 
legenheitswort  aus  einer  neueren  entbehrungsreichen,  auf  Lebens- 
mittelverfalschung  angewiesenen  Zeit  anzuwenden,  im  Grunde 
12  Gedanken  und  Erinnerungen,  II.  S.  58. 
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imr  Staatsersatz  sein  konnte,  sollte  durch  eine  der  Anschauung 
entgegenkommende  Erklarung  entratselt  und  mehr  oder  weniger 
den  Bediirfnissen  unitarischer  Entwicklung  anbequemt  werden! 

2.  Die  juristische  und  p^o  litische  Unlosbar- 
keit  des  friiheren  deutschen  Bundesstaats- 

problems. 

Dies  war  aber  nach  dem  vorlangsten  Stande  des  rechts- 
wissenschaftlichen  Verfahrens  keine  geringe  Sache  und  nach 
dem  Erfolge  zu  schlieBen  eine  wohl  unlosbare  Aufgabe.  Seit 
G  e  r  b  e  r  s  Zeiten  war  in  der  Staatsrechtslehre  die  sog.  juristi- 
sche Methode  hochgekommen,  als  deren  besonderer  Vertreter 
uns  noch  heute  Paul  L  a  b  a  n  d  gilt,  und  es  war  Georg  J  e  1 1  i- 
nek,  der  gleichfalls  als  nicht  gerade  unentwegter  Vorkampfer 
dieser  Schule  nicht  miide  wurde,  auf  die  strenge  Scheidung  der 
an  sich  berechtigten  historiseh-politischen  Betrachtung  von  der 
juristischen  Forschungsweise  zu  dringen,  ohne  sich  gelegentlich 
verstohlen  selbst  des  verbotenen  Genusses  enthalten  zu  konnen, 
Um  daher  die  groBe  politische  Schopfung  Bismarcks  in  diese 
einseitige  juristische  Formenwelt  einordnen  oder  in  die  Sprache 
des  Juristen  iibertragen  zu  konnen,  mufite  man  von  schon  vor- 
handenen  gelaufigen  juristischen  Typen  ausgehen,  mit  scheinbar 
rein  jurist ischer  Dialektik  ihre  Anwendbarkeit  auf  die  deutsche 
Staatenwelt  als  logisch  zwingende  Notwendigkeit  dartun  und 
damit  eine  Einheitlichkeit  der  Konstruktion  einer  politischen 
Welt  anlegen,  die  in  seltsamer  Zerfahrenheit  ihresgleichen  gar 
nicht  hatte.  Trotzdem  wurde  der  juristischen  Phantasie  —  wie 
heute  K  e  1  s  e  n  mit  Recht  hervorhebt 13  —  die  Aufgabe  nicht 
erlassen,  das  Reich  als  Staat  zu  erkennen  und  zugleich  die  dem 
Reiche  eingegliederten,  bisher  als  Staaten  angesprochenen  Ge- 
meinwesen  auch  wreiterhin  als  solche  gelten  zu  lassen.  Denn 
die  partikularistischen  Stromungen  waren  nie  zur  Ruhe  ge- 
kommen  und  es  ware  vergebliche  Miihe  gewesen,  dem  Ver- 
fassungswerke  Bismarcks  dynastische  Riicksichten  abzusprechen, 
Waren  doch.  diese  seit  dem  Eintritt  der  groBeren  Siidstaaten  in 
den  Bund  nur  noch  weitaus  empfindlicher  geworden.  Hier 

13  Das  Problem  der  Souveranitat  und  die  Theorie  des  Volkerrechts, 
S.  53. 
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foefand  sich  schon  infolge  des  alten  unausgeglichenen  Gegen- 
satzes  von  Nord  und  Siid  der  natiirliche  Sitz  des  Foderalismus, 
der  seine  festeste,  zielstrebigste  Organisation  in  der  monarchi- 
schen  Grundlage  fand.  Und  fur  Bismarck  bildeten  ja  die  Dyna- 
stien  itberall  den  Punkt,  urn  den  der  deutsche  Trieb  nach  Sonde- 
rung  in  engeren  Verbanden  seine  Kristalle  ansetzte"  14.  Dies 
war  mehr  als  bloBer  Partikularismus,  mehr  als  eine  nur  z.  T. 
in  Stammesverschiedenheit  begriindete  allgemeine  Gewohnung 
an  staatliches  Sonderleben,  die  doch  in  letzter  Linie  gleiehfalls 
in  monarchischer  Erziehung  und  Ueberlieferung  ausmiindete. 
Was  hier  geschont  werden  muBte,  war  eine  von  alien  Macht- 
mitteln  der  Monarchie  umgebene  und  notfalls  mit  ihnen  ver* 
teidigte,  monarehisch  organisierte  Absonderung,  die  wir  allein 
als  deutschen  Foderalismus  bezeiehnen  wollen  im  Gegensatz 
zum  volkstumlichen,  mehr  instinktiven,  erst  in  grofierer  Ent- 
fernung  oder  Entwicklungsreihe  aus  der  landesherrliehen  Vor- 
geschichte  ableitbaren  Absondermigsbedurfnis,  das  wir  —  mit 
Uebergehung  aller  ethischen  Zensuren,  denen  Partikularismus 
mit  Eigenbrotelei  zusammenfallt 15  —  unter  Partikularismus 
verstehen.  Ungefahr  so  nimmt  es  aueh  ein  politischer  Schrift*- 
steller  wie  Theodor  Heufi,  nach  dem  sich  der  Foderalismus 
als  ein  Stuck  Fiirstenvertrag,  nicht  Volksstromung  begriff 16. 
Und  in  der  Tat :  was  man  noch  heute  in  Deutschland  Foderalis- 
mus nennen  will,  miiBte  entweder  im  Widerspruche  mit  aller 
Wirklichkeit  von  den  alten  Vertragen  der  friiheren  Reichs- 
griindung  her  iiber  eine  ganz  fiktive  Kontinuitat  hinweg  herge- 
leitet  oder  als  Nachwirkung  erklarlich  sein,  fur  die  es  nur 
mehr  auf  die  Erhaltung  oder  Erweiterung  bestimmter  Rechte, 

14  Gedanken  und  Erinnerungen,  13.  Kapitel  a.  E. 

13  In  diesem  Sinne  abgestuft  gebraucht  offenbar  Anschiitz, 
Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  1921,  den  Ausdruck,  wenn  er  die 
Regierungsvorlage  zur  Verfassung  ,,weit  foderalistischer,  urn  nicht  zu 
sagen  partikularistischer  gestaltet"  findet  (S.  20)  als  den  Entwurf  von 
PreuB.  —  Ueber  die  Begriffe  Unitarier,  Foderalist,  Partikularist  ins* 
besondere  T  r  i  e  p  e  1 ,  Unitarismus  und  Foderalismus  im  Deutschen 
Reich,  1917,  S.  11  f.  S  t  i  e  r  -  S  o  m  1  o  (Handbuch  der  Politik  III,  S.  7) 
mochte  jetzt  das  foderative  Element  nicht  mehr  in  der  vertragsmafiigen 
Grundlage  sehen,  wie  bisher,  sondern  in  Anerkennung  des  Staatscharakters 
der  Lander.  Ob  sich  beides  trennen  lafit,  wird  sich  ja  ergeben. 

16  Die  neue  Demokratie,  Si  35. 
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Zustandigkeiten  und  Machtpositionen  ankommt.  Beilaufig  dies 
ist  der  niichtern  dargest elite  Sachverhalt,  der  fur  die  juristische 
Preisaufgabe  eines  monarchischen  Bundesstaates  zu  verarbeiten 
war  und  der  sich  heute  aus  der  Distanz  gesehen  noch  urn  sehr 
viel  niichterner  und  vor  allem  klarer  ausnimmt,  als  er  dem  an 
diesen  Problemen  erhitzten,  vorangegangenen,  sicher  glucklicheren 
Geschlechte  erscheinen  konnte. 

Um  nun  diese  von  Haus  aus  schier  hoffnungslose  Aufgabe 
losen  zu  konnen  und  die  staatliehe  Einheit  in  der  Vielheit  juri- 
stisch  zu  begriinden,  lag  es  nahe  genug,  Muster,  Werkzeug  und 
Gerat  aus  Staaten  zu  beziehen,  die  sieh  trotz  ihres  besonderen 
Foderalismus  anerkanntermaBen  doch  einer  hoheren  staatlichen 
Einheit  erfreuen.  Man  griff  daher  auf  die  verschiedenen  Typen 
der  wenigen  damals  gegebenen  sog.  Bundesstaaten,  die  im  Ur- 
sprungslande  das  groBere  Ganze  bezeichnen,  m.  a.  W.  auf  die 
Union  und  die  Schweiz.  In  beiden  Landern,  argumentierte 
man,  sind  sowohl  der  Bund  als  auch  die  einzelnen  Glieder  Staaten. 
In  beiden  Landern  war  eine  stattliche  Vorarbeit  geleistet  worden, 
um  das  naturlieh  auch  dort  mehr  als  schwierige  Problem  eines 
aus  einer  Staatenverbindung  gewonnenen  ,,Oberstaates"  auch 
theoretisch  zu  losen  und  so  schritt  man  unbedenklich  daran, 
die  Ergebnisse  dieser  Theorie  und  Praxis  nicht  ohne  einen  un- 
bewuBt  gebliebenen  ,,Veredelungsverkehr"  auch  auf  die  deutsche 
Staatenverbindung  anzuwenden  und  eine  Evangelienharmo- 
nie  herzustellen,  an  welche  auch  die  deutsche  Wirklichkeit 
glauben  sollte.  Die  Geburtsstunde  des  deutschen  Bundesstaats- 
problems  war  angebrochen,  um  das  wir  die  besten  juristischen 
Kopfe  der  uns  vorausgegangenen  Generation  zeitlebens  bemiiht 
sehen.  Es  waren  aber  auch  die  ersten  Geister  gerade  gut  genug, 
um  sich  an  diese  unter  den  ungunstigsten  Sternen  gestellte 
Aufgabe  heranwagen  zu  durfen. 

Nichts  ist  fiir  die  Dogmengeschichte  des  deutschen  Bundes- 
staatsproblems,  das  wir  im  deutschen  Staatsrecht  als  die  Qua- 
dratur  des  Zirkels  ansprechen  durfen,  bezeichnender,  als  daB 
— ►  soweit  unser  Wissen  reicht  — •  erst  verhaltnismaBig  spat 
von  fiihrenden  Skeptikern  auf  die  ganzliche  Unverwertbarkeit 
der  aus  den  beiden  foderierten  Republiken  des  Auslandes  ein- 
geschwarzten  Modelle  eindringlicher  hingewiesen  wurde.  Es  war 
Otto  Mayer,  der  erst  im  XVIII.  Bande  des  Archivs  fiir  off ent- 
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liches  Recht  weitere  Fachkreise  innewerden  lieB,  daB  das  ganze 
Bundesstaatsproblem,  wie  man  es  bei  den  Haaren  aus  der  Schweiz 
oder  der  Union  ohne  Riicksieht  auf  die  monarchische  Verfassung 
Deutschlands  heranschleppte,  tief  im  Republikanischen  wurzelt 
und  mit  dem  Bundes  volke  als  Souveran  rechnet 17 .  Oder,  wie 
wir  daraus  folgern  wollen,  daB  es  sich  auch  dort  keineswegs  urn 
ein  ,,rein  juristisches"  Konzept  handeln  kann,  dem  die  Ver- 
unreinigung  durch  einen  politisehen  Einschlag  oder  Beisatz  nicht 
erst  nachgewiesen  zu  werden  braucht.  Damit  ist  aber  das  deut- 
sche  Bundesstaatsproblem  —  unter  Ablehnung  schlecht  fun- 
dierter  Anleihen  und  iibel  angebrachter  Anbiederungen  —  auf 
sich  selbst  zuriickgewiesen  und  auf  die  wieder  erst  nach 
einer  langen  Reihe  von  Jahren  mit  einer  damals  noch  recht 
begreiflichen  Zuriickhaltung  von  S  m  e  n  d  18  aufgenommene 
Frage  zugespitzt,  ob  es  auf  monarchischer  Grundlage  losbar 
ist,  ob  und  inwiefern  es  so  etwas  wie  einen  monarchischen 
Bundesstaat  geben  kann,  zu  dessen  begrifflicher  Aussonderung 
Mayers  Problemeinstellung  geradezu  zwingt. 

Die  Schwierigkeiten  dieses  nunmehr  enger  begrenzten  Pro- 
blems datieren  natiirlich  nicht  erst  seit  ihrer  besseren  Formu- 
lierung,  ebensowenig  wie  die  Leiden  eines  Patienten  von  der 
Auffindung  der  richtigen  Diagnose  abhangig  sind.  Schon  vom 
ersten  Tage  muBten  der  jurist ischen  Konstruktion  des  monarchi- 
schen Bundes-  und  Oberstaates  die  Besonderheiten  seiner  Vor- 
geschichte  widerstreben,  die  doch  unter  ganz  anderen  Aspekten 
stand  als  die  mehr  evolutionistische  Vereinigung  von  Repu- 
bliken  #u  einem  groBeren  Ganzen,  die  ihrerseits  nicht  nur  in 
anderer  Zeit  erfolgte,  sondern  wohl  auch  recht  verschiedene 
Staatsanschauungen  zur  Voraussetzung  hatte.  Das  eigenartigste 
Ergebnis  dieser  deutschen  Vorgeschichte  und  zugleich  die  be- 
zeichnendste  Voraussetzung  der  Bundes-  und  Reichsgriindung 
war  nun  wieder  niemand  anderer  als  dieser  deutsch-monarchische 
Staat,  dessen  urspriingliche  Begriffsbestimmung  schon  fur  sich 
allein  der  rechtlichen  Konstruktion  eines  Oberstaates  kaum 
forderlich  sein  konnte.  Er  hatte,  wie  bereits  die  ihm  als  be- 
sondere  Zierde  zugedachte  Souveranitat  hinlanglich  andeutet, 

17  A.  a.  O.  S.  351  f.,  neuestens  wieder  Juristische  Wochenschrift, 
1919.    209:  zur  vorlaufigen  Reichs verfassung. 

18  Festgabe  fur  Otto  Mayer,  1916.   S.  267  ff. 
Wittmaye  r,  Keichsrerfassung.  8 
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etwas  Starres,  Unbiegsames,  Unnachgiebiges,  Hartkantiges,  das 
wohl  andere  Gotter  neben,  aber  keinen  iiber  sich  duldete  und 
von  Bismarck  die  Wahrung  der  Form,  auch  der  rechtlichen 
Form  im  gegenteiligen  Sinne  verlangte.  Sollte  das  Reich  ein 
Staat,  dann  muBte  der  bisherige  Staat  ein  Staat  im  Staate" 
sein  und  dieser  aufliegende  Widerspruch  —  sonst  ein  hami- 
sches  Sprichwort  —  plotzlich  Methode  bekommen  und  hoffahig 
werden !  Daran  muBten  auch  jene  glauben,  die  nicht  mit  Bismarcks 
Verantwortlichkeitbelastet  waren  und  weniger  politischenTakt  zu 
beobachten  brauchten  als  er.  Es  war  undenkbar,  daB  sowohl  die 
dem  Bunde  angehorigen  Staaten  als  auch  gleichzeitig  dieser  Bund 
als  solcher  Staaten  im  bisherigen  Sinne  sein  sollten  und  konnten, 
ohne  vorher  diesen  Staatsbegriff  selbst  so  lange  zu  drehen  und 
abzuwandeln,  bis  er  auf  beides  paBte.  Ohne  Notigung  des  bis- 
herigen Staatsbegriffs,  ohne  VerstoB  gegen  Sprachgebrauch, 
politisches  Gefiihl  und  staatliche  Uebung  konnte  es  nicht  ab- 
gehen,  gleichviel  ob  man  im  Staate  die  oberste  und  urspriing- 
liche  organisierte  Rechtsgemeinschaft,  den  mit  urspriinglicher 
Herrschermacht  begnadeten  Verband  eines  seBhaften  Volkes, 
eine  groBe  irgendwie  tatsachliehe  politische  Realitat  im  Sinne 
der  realistischen  oder  soziologischen  Staatstheorien  oder  auch 
nur  ein  durchgeistigt-geisterhaftes  Zurechnungszentrum  nach 
dem  Geschmacke  neuerer  Formalisten  oder  Normologen  erblicken 
will 19. 

Dies  war  ungefahr  das  Problem,  in  das  sich  die  deutsche 
Staatsrechtswissenschaft  selbst  gesetzt  hatte  und  dem  sie  nun 
auf  Tod  und  Leben  nachhangen  muBte,  obwohl  sie  eigentlich 
Deutschlands  groBter  Staatsmann,  der  das  Reich  mit  den  Fiirsten 
gemacht  hatte,  fast  taglich  warnte!  Gabe  es  nun,  wie  es  ein 
neuerer  Autor  fordert 20,  bloB  einen  fur  alle  Staaten  und  Zeiten 

19  DaB  diese  Aera  der  Wortspiele  noch  immer  nicht  abgeschlossen 
ist,  zeigt  sich  wieder  bei  Nawiasky,  Die  Grundgedanken  der  Ver- 
fassung,  S.  49:  Ein  Staat  im  politischen  Sinn  muB  nicht  unbedingt  ein 
Staat  im  Rechtssinn  sein  und  ein  politisches  Gemeinwesen  kann  auch 
nach  Verlust  seiner  Staatseigenschaft  noch  immer  von  Rechts  wegen 
Staat  bleiben. 

20  Kelsen,  Das  Problem  der  Souveranitat  und  die  Theorie  des 
Volkerrechts,  S.  4;  Souveranitat  und  Staatlichkeit  konnen  fur  unsere 
Zwecke  als  geradezu  synonym  behandelt  werden,  es  sei  denn,  daB  man 
wirklich  nicht  souverane  Staaten  gelten  laBt.  Das  Problematische  dieser 
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passenden  Souveranitatsbegriff  oder,  was  hier  dasselbe  ist,  einen 
Staatsbegriff,  der  fur  das  alte  Aegypten  oder  Athen  nicht  anders 
lauten  kann  als  fur  das  heutige  Frankreich  oder  RuBland,  so 
ware  die  Aufgabe  je  nachdem  sofort  als  unlosbar  erkannt  oder 
auf  der  Stelle  gelost  gewesen,  freilich  ohne  Wert!  Sieht  man 
jedoch  auf  die  Terminologie  jener  ersten  Jahrzehnte  des  Reichs, 
so  mufi  die  Arbeit  je  nachdem  leichter  oder  schwerer  gewesen 
sein.  Denn  alsbald  entbrannte  in  alien  Varianten  ein  Streit 
darxiber,  ob  denn  ein  Staat  urn  jeden  Preis  souveran  sein  miisse 
und  wenn  ja,  ob  sich  denn  die  Souveranitat  nicht  nach  Sub- 
jekten  oder  gegenstandlich  teilen  lasse;  verneinendenfalls  aber, 
ob  man  sie  nicht  dem  Bunde  vorbehalten  miisse,  um  seine  recht- 
liche  Ueberlegenheit  zu  sichern.  Auch  Bismarck  wurde  mit  man- 
chen  im  gewiinschten  Sinne  wohl  niemals  schliissigen  Aus- 
priichen 21  hauf  ig  Kronzeuge,  obwohl  er  ohne  Besuch  neuerer  Semi- 
nare  beim  Stichentscheid  gewiB  in  Verlegenheit  gekommen  ware, 
und  die  Diskussion  ware  um  keinen  Schritt  weiter  gediehen,  wenn 
eben  nicht  der  Staatsbegriff  durch  fortschreitende  Abstraktion 
seinerseits  eine  ubermenschliche  Dehnbarkeit  und  Anpassungs- 
fahigkeit  gewonnen  hatte,  die  dem  Juristen  moglicherweise  viel, 
dem  typischen,  faktischen  Staatsleben  nichts  mehr  bedeuten 
konnte.  Mit  diesem  Verfahren  konnte  eines  Tags  das  Reich  sogar 
als  Republik  bezeichnet  werden,  so  im  AnschluB  an  Bismarck 
von  Georg  Jellinek22,  der  hier  den  verantwortlichen  Minister 
abgibt.  Eine  gelungene  Probe  auf  das  Verfahren  gibt  gleichfalls 
Georg  Jellinek,  der  schon  eine  Korperschaft,  welche  staat- 
liche  Macht  ohne  Kontrolle  ausiibt,  Staat  nennt 23.  Es  lauft 
natiirlich  auf  das  gleiche  hinaus,  wenn  ein  Neuerer  wie  E  b  e  r  s  24 
das  Wesen  der  Souveranitat  in  der  Freiheit  von  der  Leitung 
und  Aufsicht  (Kontrolle)  eines  hoheren  Gewalthabers  sieht.  Be- 
gniigt  man  sich  damit,  dann  ist  die  Aufgabe,  die  Moglichkeit 


von  allem  anderen  absehenden  Abstraktion  mufi  aber  immerhin  zugegeben 
werden. 

21  So  etwa  die  Reichtagsrede  vom  1.  April  1871  bei  Kuhlenbeck, 
S.  9. 

22  Allgem.  Staatslehre,  3.  Aufl.,  S.  712;  hiezu  auch  H  ii  b  n  e  r  ,  Die 
Staatsform  der  Republik,  S.  13. 

23  Die  Lehre  von  den  Staatenverbindungen,  1882,  S.  277. 

24  Die  Lehre  vom  Staatenbund,  1910,  S.  276. 
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eines  monarchischen  Bundesstaates  nachzuweisen,  allerdings  un- 
endlich  erleichtert. 

Eine  weitere  beliebte  Abstraktionsmogliehkeit,  die  ihrer- 
seits  auch  anderen  Zielen  diente,  bot  die  Identifizierung  oder 
Verwandtsehaft  des  Staates  mit  der  Rechtsordnung.  Gerade 
diese  seheinbar  fordersame  Beziehung  des  Staates  auf  die  Rechts- 
ordnung  wurde  nur  zu  einer  neuen  Gefahr  fur  die  Lehre  vom 
monarchischen  Bundesstaat  in  einem  bisher  weniger  beachteten 
Sinne.  Es  gehorte  namlieh  zu  den  weiteren,  vielleicht  nur  sekun- 
daren  Postulaten  der  Lehre,  auch  die  letzten  Spuren  der  biind- 
lerischen  Reichskonzeption,  womoglich  schon  in  der  Entstehung 
des  Reiches  auszulosehen  und  von  seinen  vertragsmaBigen  Grund- 
lagen  so  weit  wie  moglich  abzuriicken.  Der  Oberstaat  sollte 
—  einmal  entstanden  — ■  das  Gesetz  seines  Bestandes  nur  aus 
seiner  eigenen  Verfassung  empfangen  und  darin  von  den  voran- 
gegangenen  Griindungsvertragen  vollig  losgelost  und  unabhangig 
gemacht  werden.  Man  erklarte  sie  gerne  als  mit  der  Geburt 
des  beriihmten  neuen  Lebewesens  erfiillt,  nach  dem  Grundsatze, 
daB  man  den  Mohren,  der  seine  Schuldigkeit  getan,  abfertigt. 
Nun  wurde  dabei  vernachlassigt,  daB  diese  Vorgange  — -  Griin- 
dungsvertrage  und  Entstehung  des  friiheren  Reichs  —  nicht  inder- 
selben  Rechtsebene  liegen  oder  unter  derselben  Rechtsordnung 
sich  vollziehen.  Die  tiefere  Ebene  besaB  die  sichtlich  giinstigere 
Lage.  Die  Staat svertrage,  die  zur  Griindung  des  Norddeut- 
schen  Bundes,  spater  des  Reiches  fiihrten,  die  Gesetze  in  den 
einzelnen  Staaten,  die  den  AnschluB  und  Eintritt  vorberei- 
teten  —  man  kann  dies  alles  so  schon  im  Lehrbuch  von  Meyer- 
Anschiitz  beisammen  finden25  —  mogen  vom  Standpunkt  der 
einzelstaatlichen  Rechtsordnung  noch  so  geboten  gewesen  sein, 
um  den  Beitritt  in  untadeliger  Weise  zu  vollziehen.  Nimmermehr 
konnten  aber  derlei  Begebenheiten  als  solche  den  Rechtsgrund 
fiir  die  Geburt  des  Bundes  oder  Reichs,  dieser  beiden  be- 
riihmten Rechtssubjekte  liefern,  eine  mystische  Zeugung,  die 
sich  doch  nur  auf  parthenogenetischer  Grundlage  als  eine  aus 
diesen  Voraussetzungen  selbst  nicht  weiter  ableitbare  Tatsache 
erklaren  wurde.  Denn  sie  wiirde  — -  vorausgesetzt,  daB  wirklich 
ein  neuer  Staat  ins  Leben  getreten  war  —  das  Entstehen  einer 
neuen  hoheren  Rechtsordnung  bedeuten,  die  durch  die  voran- 

25  S.  189—202,  dann  neuerlich  auch  noch  S.  224  f. 
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gegangenen  Rechtsakte  als  Emanationen  anderer  Rechtsord- 
nungen  gar  nicht  vermittelt  werden  kann.  Eine  Handelsgesell- 
schaft  kann  durch  Vertrage  gegriindet  werden,  aber  nicht  ein 
Staat  26,  ob  nun  die  einzelnen  kiinftigen  Staatsbiirger  kontra- 
hieren  wollten,  wie  nach  der  naturrechtlichen  Lehre  vom  Gesell- 
schaftsvertrag,  oder  ganze  Einzelstaaten.  Da  nun  diese  neue  „ur- 
spriingliche"  Rechtsordnung  erst  mit  der  friiheren  Bundes-  oder 
Reichsverfassung  selbst  ihren  Anfangnehmenkonnte,konnte  nicht 
schon  dieser  erste  Akt  • —  ohne  aufliegende  petitio  principii  —  eine 
Schopfung  dieser  Rechtsordnung  sein.  Die  Berufung  auf  das 
Volkerrecht  < —  wie  z.  B.  zuletzt  Anschiitz27  wollte  — 
hilft  hier  wenig  oder  nichts.  Damit  laBt  sich  keine  solide  Griin- 
dung  eines  neuen  Staates  erzwingen,  weil  dann  die  Bindung 
selbst  wie  ihr  letzter  Grund  immer  nur  volkerrechtlich  sein 
kann  und  bleiben  muB.  Mit  solchen  Mitteln  ist  hochstens 
,,ein  ewiger  Bund"  zu  flechten,  wie  es  auch  die  Praambel  der 
alten  Reichsverfassung  wortlich  will.  Aber  • —  ein  Klassiker 
reicht  hier  dem  andern  die  Hand  ■ —  „naeh  dem  Gesetz,  nach 
dem  du  angetreten,  so  muBt  du  sein,  du  kannst  dir  nicht  ent- 
fliehnu.  Der  Dichter  behalt  diesmal  gegen  den  Juristen  recht. 
Was  durch  das  Volkerrecht  geschaffen  wird,  kommt  auch  durch 
das  Volkerrecht  urn. 

Ob  sich  somit  die  Bismarcksche  Verfassung,  die  man  sich 
als  Bund  und  Reich  einschlieBend  denken  kann,  als  Grund- 
gesetz  einer  neuen  staatlichen  Lebensordnung  ansprechen  lieBe, 
muBte  angenommenenfalls  von  ihrer  Durchsetzung  abhangen, 
die  ihren  letzten  MaBstab  nur  in  den  tatsachlichen  Voraus- 
setzungen  ihrer  Aufnahme  und  Befolgung  finden  konnte.  Fiir 

26  Treffend  in  dieser  Hinsicht  Georg  J  e  1 1  i  n  e  k  ,  Die  Lehre  von 
den  Staatenverbindungen,  1882,  S.  257 ;  Bemangelungen  seiner  ein- 
sehlagigen  Lehre,  die  aber  diesen  Punkt  augenscheinlich  nicht  treffen 
wollen,  bei  Kelsen,  Das  Problem  der  Souveranitat  und  die  Theorie 
des  Volkerrechts,  S.  285  f . 

27  Meyer-Anschiitz,  I  S.  201  f.?  auch  mit  abweichender 
Literatur.  Die  nirgends  aufdringlichere  petitio  prinzipii  bricht  uberall 
friiher  oder  spater  hervor.  Typisch  bei  K.  Binding,  Zum  Werden 
und  Leben  der  Staaten,  1920,  S.  165.  Versteckter  z.  B.  bei  V.  Bruns, 
Sondervertretung  deutscher  Bundesstaaten  bei  den  Friedensverhand- 
lungen,  1918,  S.  60,  wo  dem  am  23.  November  1870  abgeschlossenen 
preufiisch-bayerischen  Geheimvertrag  in  Ermangelung  einer  amtlichen 
Verkundigung  die  staatsrechtliche  Wirksamkeit  abgesprochen  wird. 
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diese  waren  aber  gewiB  auch  die  Griindungsvertrage  maBgebend, 
soweit  das  ihnen  zugrundeliegende  Prinzip  sich  als  sympto- 
matische  stillsehweigende  Voraussetzung  und  Schranke  der  An- 
erkennung,  als  wirksame  Riclitschnur  der  Befolgung  heraus- 
stellen  sollte.  Und  daraus  wurde  wieder  folgen,  daB  es  nichts 
ist  mit  der  von  so  vielen  behaupteten  Autarkie  der  Reichs- 
verfassung,  die  ihr  Lebensgesetz  nur  mehr  aus  sich  empfange, 
oder,  womit  dasselbe  beabsiehtigt  ist,  von  der  biindlerischen, 
vertragsmaBigen  Grundkonzeption  vollig  unabhangig  sein  soli  28. 
Auch  in  Amerika  kann  es  nicht  so  gewesen  sein,  daB  der  Vertrag 
zwischen  den  Bundesstaaten,  wie  es  Georg  Jellinek  so 
biindig  schildert,  einmal  abgeschlossen,  seine  Natur  veranderte 
und  Gesetz  wurde 29.  Das  gibt  es  auch  im  Lande  der  unbeschrank- 
ten  Moglichkeiten  nicht,  wird  aber  von  fiihrenden  Staatsrechts- 
lehrern,  wie  Anschiitz,  mit  groBem  Scharfsinn  aufrecht- 
erhalten.  Es  andert  nichts,  ob  manstatt  vom  Vertrag  von  Gesamt- 
akt  oder  Vereinbarung  spricht  ao.  Wer  nun  die  Vorbereitung 
der  Reichsgnindung  mit  dieser  selbst  — •  unbeschadet  der  dar- 
gestellten  Verschiedenheit  der  ,,Reehtsebenen"  — •  zu  einer  kon- 
tinuierlichen  rechtlichen  Reihe  zu  verkmipfen  sucht,  urn  im 
passenden  Augenblicke  die  Briicke  hinter  sich  abbrechen  zu 
konnen,  muB  friiher  oder  spater,  aber  jedenfalls  noch  vorher 
zu  einer  Liicke  kommen,  die  auch  Georg  Jellinek,  wiewohl 
Verfechter  des  deutschen  Bundesstaats,  herausfiihlt,  wenn  er 
mehrfach  aus  der  Schule  plaudert.  Einmal,  indem  er  sich  das 
wichtige  Gestandnis  entschlupfen  laBt,  daB  die  Reichsgriindung 
als  Staatsgriindung  ein  tatsachlicher  Vorgang  31,  also  vielleicht 
eine  von  Rechtsfolgen  begleitete  Tatsache  war,  aber  nicht  selbst 
ein  Rechtsgeschaft.  Oder  wie  B  a  n  q  u  o :  Vater  von  Konigen, 
aber  nicht  selbst  Konig !  Dann  aber,  indem  Jellinek  ge- 

28  Die  Motive  gibt  schon  u.  a.  Georg  Jellinek  preis  (Die  Lehre 
von  den  Staatenverbindungen,  S.  270),  der  als  schlimme  Folgen  eines 
Versuchs  die  friihere  Bundesverfassung  selbst  als  Inhalt  des  Vertrages 
der  Einzelstaaten  anzusehen,  an  die  Wand  malt:  daB  dann  das  Reich 
theoretisch  kein  Staat  ware,  praktisch  die  Moglichkeit  einer  Auflosung 
des  Reiches  durch  ubereinstimmenden  Willen  der  Gliedstaaten  gegeben 
ware  in  Verbindung  mit  einem  Sezessionsrecht  derselben. 

29  A.  a.  O.  S.  253 ;  sehr  mit  Recht  dagegen  Kelsen,  a.  a.  O.  S.  282. 

30  Meyer- Anschiitz  ,  a.  a.  O.  I.  S.  195. 

31  Meyer-Anschlitz,  a.  a.  O.  S.  195  mit  200. 


III.  Das  Reich  als  Staat. 


119 


legentlich  gleichfalls  bekennt,  daB  die  juristische  Konstruktion 
des  Bundesstaats,  er  meint  damit  nur  Deutschland,  letztlich 
doch  auf  eine  kleine  Nachhilfe,  auf  einen  ZuschuB  nationaler 
Gesinnung  angewiesen  bleibt 32 .  Er  gibt  damit  fur  die  damalige 
deutsche  Welt  ein  zeitgemaBes  Geheimnis  des  monarehischen 
Bundesstaats  preis,  der  also  von  der  streng  juristischen  Methode, 
die  auch  Jellinek  —  sehr  mit  Recht  — •  nicht  unbedingt 
gelten  lassen  will 33,  nicht  leben  kann.  Und  als  ob  Jelli- 
nek, dieser  eminente  Vertreter  unseres  Faches,  aus  dessen 
Widerspruchen  sich  mehr  lernen  laBt  als  aus  den  Folgerichtig- 
keiten  anderer,  sich  in  den  Kopf  gesetzt  hatte,  der  Lehre  vom 
monarehischen  Bundesstaat,  die  er  doch  selbst  nicht  bloB  mit 
dem  Gefiihl,  sondern  auch  mit  Geist  und  Scharfsinn  vertritt, 
zum  enfant  terrible  zu  werden,  verrat  er  uns  noch  zu  guter  Letzt, 
daB  der  Gegensatz  von  Bundesstaat  zum  Einheitsstaat,  die  beide 
unter  den  gemeinsamen  Begriff  „ Staat"  fallen,  kein  so  scharfer 
ware,  wie  der  zwischen  Staatenbund  und  Bundesstaat.  Was 
er  zur  Illustration  iiber  Venezuela  sagt 34,  bestatigt  namlich 
nur,  was  von  vorneherein  zu  besorgen  war,  daB  dann  auch  die 
Unterscheidung  von  Gliedstaat  und  bloBem  Selbstverwaltungs- 
korper  nicht  scharf  sein  kann.  Kelsen,  der  Jellinek 
stets  kritisch  auf  der  Ferse  bleibt,  wird  hier  mit  Recht  deut- 
licher,  wenn  er  schon  diesen  Bundestaat  der  alten  Schule  nur 
als  einen  Fall  des  organisationstechnischen  Typus  des  dezentrali- 
sierten  Staates  erklart35.  War  aber  das  friihere  Bismarcksche 
Reich  wirklich  bloB  ein  dezentralisierter  Einheitsstaat  ?  Es 
bleibt  nur  die  Wahl  zwischen  diesem  und  einem  Staatenbund. 
Der  deutsche  Bundesstaat  ist  nur  ein  Verlegenheitsausdruck, 


32  Burchaus  treffend  in  dieser  Hinsicht  Georg  Jellinek,  a.  a.  O 
S.  262:  „Der  Staat  als  Voraussetzung  der  Rechtsordnung  kann  nicht  durch 
einen  Satz  der  erst  von  ihm  Sanktion  empfangenden  Ordnung  erklart 
werden.41  Und  S.  265  f. :  ,,Der  Akt  der  Staatsschopfung  ist  daher  identisch 

mit  dem  Akt  der  Verfassungsschopfung  Die  Verfassung  eines  neu- 

entstandenen  Staates  ist  ebenso  ein  Faktisches  wie  der  Staat  selbst. " 

33  Vgl.  a.  a.  O.  S.  9  f.  und  insbesondere  S.  298  die  Bemerkung,  „daB 
es  ein  absolut  voraussetzungsloses  publizistisches  Denken  ohne  bewufite 
oder  unbewuBte  politische  Ansehauungen  iiber  die  Natur  und  Zwecke 
des  Staates  und  eines  konkreten  staatlichen  Gebildes  nicht  gebe." 

34  A.  a.  O.  S.  312. 

35  A.  a.  O.  S.  287. 
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urn  diesem  Dilemma  auszuweichen,  eine  triibe  Mischform,  die 
bestenf alls  die  Verehwommenheit  der  Wirklichkeit  wiedergibt  und 
einen  tiichtigen  Bodensatz  unverarbeitet  lassen  muB. 

Wir  haben  uns  bisher  bloJJ  mit  J ellinek  beschaftigt, 
nicht  so  sehr  aus  dem  auBeren  Grunde,  weil  seine  Hauptschrift 
in  den  Wendepunkt  der  deutschen  Souveranitatslehre  fallt  36, 
sondern  weil  sie  erkennen  laBt,  daB  das  Dogma  vom  deutschen 
Bundesstaate  damals  noch  nicht  so  weit  geronnen  war,  um 
nicht  der  Skepsis  seiner  eigenen  Vertreter  BloBe  zu  lassen. 
Damals  war  der  Erweis  der  logischen  Moglichkeit  eines  der- 
artigen  Bundesstaats,  wie  sich  eben  bei  Jellinek  zeigt, 
noch  Problem,  noch  nicht  wie  bei  Spateren  selbstverstandliche 
Voraussetzung,  unter  welcher  nurmehr  das  „Wie",  aber  nicht 
mehr  das  „Ob"  zu  untersuchen  blieb  37.  Auch  deshalb  ist  J  e  1 1  i- 
n  e  k  s  Dialektik  ein  vorzuglieher  Unterrichts-  und  Anschauungs- 
behelf,  weil  sie  eine  Reinkultur  des  Widerstreites  liefert,  in  dem 
sich  die  Konstruktionselemente  mit  den  Konstruktionshinder- 
nissen  befinden  und  zugleich  den  ungeheuern  Beichtum  von 
Konstruktionen  ahnen  laBt,  die  sich  aus  der  Kombinations- 
moglichkeit  ergeben  und  mit  der  heute  evidenten  Aussichts- 
losigkeit  der  gestellten  Aufgabe  immer  aufs  neue  hervorgebracht 
werden  muBten.  Anschiitz,  der  dem  Problem  besondere 
Aufmerksamkeit  schenkt,  unterscheidet  in  seiner  Bearbeitung 
des  Lehrbuches  von  Georg  Meyer  allein  auBer  der  eigenen Lehre 
und  ohne  Treitschke  und  Genossen  nicht  weniger  als 
sieben  weitere  Theorien  und  Varianten38,  die  sich  naturlieh  durch 
Schattierungen  und  Familienzuwachs  noch  vermehren  lassen, 
zumal  es  lange  zur  guten  Lebensart  gehorte,  darin  seine  eigene 
Meinung  zu  besitzen.   Quot  capita,  tot  sententiae  sive  construc- 

36  Vgl.  daruber  Kelsen,   a.  a.  O.  S.  53. 

37  Typisch  dafiir  z.  B'.  neuestens  Nawiasky,  Der  Bundesstaat 
als  Rechtsbegriff,  1920,  S.  21:  „Weim  der.  Bundesstaat  ein  aus  Staaten 
irgendwie  zusammengesetzter  Staat  sein  soil  ( !),  so  muB  ( !)  man  an  die 
Zentralgewalt  wie  an  die  Glieder  den  MaBstab  der  Staatsdefinition  anlegen 
konnen."  —  Er  ,,8011"  gar  nicht  und  es  ist  nur  schon  von  ihm,  wenn  er 
sich  ohne  Notigung  zu  dieser  petitio  principii  hergibt. 

38  A.  a.  O.  I.  S.  196  ff . ;  iiber  Treitschkes  preufiisch-deutschen 
Einheitsstaat  mit  Nebenlanden,  nationale  Monarchie  mit  biindischen 
Institutionen  erst  S.  225  ff.  Vgl.  auch  Treitschke  selbst,  Politik 
II.  Bd.  1898,  S.  399  ff. 
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tiones!  Das  ist  mehr  als  eine  glatte  gute  Sache  braucht!  Hier 
sind  kritische  Lehren  nicht  einmal  gezahlt,  wie  die  erwahnte 
Hauptlehre  von  Otto  Mayer  oder  die  von  Rudolf  Smend, 
der  unserer  Meinung  nach  —  wie  schon  Otto  Mayer  < —  den 
monarchischen  Bundesstaat  gerade  durch  den  lehrreichen  Ver- 
gleich  mit  dem  Vorbilde  der  Union  eigentlich  fallen  laBt  und 
mit  zur  Abriistung  beitragt,  urn  einer  niichternen  Auffassung 
des  Sachverhalts  den  Boden  zu  bereiten.  Und  als  ob  die  un- 
vergleichliche  Triebkraft  dieses  Problems  noch  einer  Bestati- 
gung  bediirfte,  sind  seit  der  NiederreiBung  des  Bismarcksehen 
Reichsbaus,  wie  wenn  sieh  gar  nichts  ereignet  hatte  und  die 
Diskussion  nie  geschlossen  werden  sollte,  neue  Lehren  vom 
monarchischen  Bundesstaate  zugewachsen  39,  die  wir  auch  heute 
nicht  bedauern  wollen,  wreil  wir  anerkennen  miissen,  daB  die 
Dialektik  unserer  deutschen  Staatsrechtslehre  dieser  mit  deut- 
schem  Mute  freiwillig  iibernommenen  Aufgabe  sehr  viel  zu 
danken  hat,  mag  auch  der  Erfolg  mit  dem  ungeheuren  Aufwande 
nicht  Schritt  gehalten  haben.  Und  in  der  Sache  selbst:  wer 
will  mit  einem  G  1  a  u  b  e  n  rechten  ? 

Heute,  da  uns  die  Einzelheiten,  Schattierungen  und  Hart- 
nackigkeiten  des  ganzen  Schrifttums  jener  Tage  z.  T.  kaum 
mehr  verstandlich,  sicher  aber  nicht  mehr  so  wichtig  und  durchaus 
nicht  wissenswiirdig  sind,  auch  wenn  die  Archive  noch  so  weit 
geoffnet  werden  konnen,  interessiert  uns  von  alledem  der  be- 
sondere,  meistens  als  entscheidend  wiederkehrende  Nachdruck, 
der  auf  die  sog.  Kompetenz-Kompetenz  oder  Kompetenzhoheit 
des  friiheren  Reichs  gelegt  wurde,  d.  h.  auf  dessen  Fahigkeit, 
seine  eigene  Kompetenz  zu  bestimmen  und  auf  Kosten  der 
Glieder  zu  erweitern.  Als  ob  das  nicht  wieder  eine  leidige  peti- 
tio  prinzipii  wrare,  die  mit  der  Frage  der  Staatlichkeit  des 
friiheren  Reiches  und  der  vollen  Autarkie  der  Bismarcksehen 
Reichs verfassung  zusammenfallt.  Wie  dunn  wrar  iibrigens  die 
verfassungsmaBige  Decke  fiir  die  Annahme  einer  solchen  Kompe- 
tenzhoheit. Erstens  die  Moglichkeit,  die  sog.  konkurrierende 
Gesetzgebung  des  Reiches  auszudehnen,  wie  dies  ja  der  Ver- 

39  So  aufier  Nawiasky,  Der  Bundesstaat  als  Rechtsbegriff , 
Rauschenberger,  Das  Bundesstaatsproblem,  1920,  aller dings  schon 
vor  oder  bei  Kriegsbeginn  verfaBt  und  nunmehr  in  endloser  Kette  von 
Nawiasky  S.  245  ff .  ganzlich  verworfen. 
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fassungstext  vorsah,  dazu  der  Hilfssatz,  daB  Reichsrecht  den 
Landesgesetzen  vorgeht,  endlich  allerdings  die  Zulassigkeit  einer 
Aenderung  der  Reiehsverfassung  als  solchen,  aber  immer  in 
den  Grenzen  des  alten  Art.  78,  der  doch  bei  unbefangener  Aus- 
legung  keinen  Zweifel  daran  lieB,  daB  das  Grundverhaltnis  der 
Bundesglieder  zum  Reiche  jeder  Aenderung  entzogen  sei.  Er 
wurde  aber  von  vielen  in  einer  fur  den  rechtlichen  Fortbestand 
der  deutschen  Staaten  geradezu  lebensgefahrlichen  morderischen 
Weise  ausgelegt  40,  was  nur  zu  begreiflich  ist,  weil  sich  vorwiegend 
darin  die  praktische  Seite  der  Bundesstaatstheorie  auBern  muBte. 
Noch  das  mindeste  war  es,  mit  A  n  s  c  h  ii  t  z  u.  a.  daraus  zu 
folgern,  daB  das  Reich  den  Einzelstaaten  Hoheitsrechte,  sofern 
dieselben  nicht  den  Charakter  sog.  Sonderrechte  besitzen,  dureh 
einen  Akt  seiner  Gesetzgebung  entziehen  konne 41 .  Und  daB 
man  so  ganz  irreale  Moglichkeiten  lange  vor  jeder  Bediirfnisfrage 
aufgriff  und  aufs  Eis  legte,  hatte  wieder  seinen  Grund,  weil 
man  durch  solche  Behelfe  fur  die  juristisehe  Organisation  zu 
erraffen  hoffte,  was  sieh  doch  als  der  politischen  Wirklichkeit 
angehorig  jeder  Grenzpf ahl verse tzung  verschloB. 

War  es  aber  etwa  an  dem,  daB  man  einem  in  der  Luft  liegen- 
den,  zunachst  politischen,  dann  rechtlichen  Vereinigungs-  und 
Verschmelzungsprozesse  vorzuarbeiten  hoffen  konnte  %  Wenig 
oder  nichts  berechtigte  dazu. 

Wohl  hatte  Bismarck  gelegentlich  der  Moglichkeit  eines 
Reichsausbaus  gedacht,  aber  wohlweislich  das  Schwerste  und 
Wichtigste  von  Anbeginn  in  den  Scheuern  geborgen:  Militar- 
konvention  und  wirtschaftliche  Einheit,  um  die  sich  die  alte 
Reiehsverfassung  dreht.  Sonst  aber  konnte  es  Bismarck  gleich 
bleiben,  daB  seine  Verfassung  sich  in  dieser  Hinsicht  ebenso 
sprod,  unnachgiebig  und  unbiegsam  erweisen  muBte  wie  die 
deutschen  Monarchien,  die  den  Stoff  gaben  und  alle  Riicksicht 
verlangten.  Wie  weit  hatte  sich  doch  die  damalige  Theorie, 
bloB  um  sich  zu  objektivieren,  aller  Wirklichkeit  entfremdet. 

40  So  insbesondere  Meyer  - Anschiitz  ,  S.  693,  neuestens 
wieder  Nawiasky,  Die  Grundgedanken  der  Reiehsverfassung,  S.  59, 
insofern  auch  die  Aufhebung  eines  Staates  ohne  und  gegen  seinen  Willen 
fur  rechtlich  zulassig  erklart  wird,  mit  Ausnahme  der  durch  Sonder- 
rechte gehobenen  Einzelstaaten.  Bezeichnenderweise  hat  hier  L  a  b  a  n  d, 
der  dem  Reiche  eher  zu  viel  als  zu  wenig  gab,  nie  mitgetan. 

41  Meyer-Anschutz  S.  226. 
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Dies  war  ja  fur  die  Dynastien  der  deutschen  Mittelstaaten  wie 
fiir  Duodez  die  groBe  Lockung  und  Beruhigung,  daB  sie 
im  Bunde  nicht  bloB  fiir  ihre  staatliehe  Stellung  die  Garantie- 
sicherung  erhielten.  Preufi  sprieht  hier  von  einer  dynasti- 
schen  Versicherung  auf  Gegenseitigkeit  im  Fiirstenbund  42.  Durch 
die  grandiose  Vertrustung  der  deutschen  Monarehie, 
die  im  Deutschen  Reiche  erreicht  wurde,  wurde  ja  Bismarck  fiir 
alle  Zeiten  zum  groBten,  Montesquieu  weitaus  iiberfliigelnden 
Better  der  Monarchic,  der  sie  entlastete,  indem  er  das  nicht  mehr 
zeitgemaBe,  rein  personliche,  individuell-obrigkeitliche  Regiment, 
das  bis  dahin  dem  deutschen  Fiirstentum  anhaftete,  scheinbar 
uberall  eingehen  lieB  und  durch  die  mittelbaren  Herrschaf tsf ormen 
eines  vergeistigten  ,,Furstentrusts"  ersetzte,  so  daB  selbst  fiir 
einen  PreuBen  die  Empfindung  ideell  zuriicktreten  konnte,  in 
allem  und  jedem  einem  personlichen  Herrn  untertan  zu  sein. 
Was  die  deutsche  Monarehie  an  unmittelbarer  Herrschaft  ein- 
biiBte,  indem  sie  sich  in  seltsamer  Parallele  zur  heutigen  mittel- 
baren Demokratie  scheinbar  zuriickzog,  das  gewann  sie  mit 
Zinseszins  in  ihrer  Vervielfaltigung  zuriick.  Das  Besondere  und 
Wichtigste,  was  die  nichtpreuBischen  Staaten  in  diesem  Handel 
obendrein  beibehielten,  war  wohl,  daB  sie  auch  noch  hinsichtlich 
der  ihnen  zur  unmittelbaren  Ausiibung  verbliebenen  Zustandig- 
keiten  auf  den  preuBischen  Nenner  gebracht  waren.  Da  eine 
einseitige,  nur  einzelne  Staaten  betreffende  Erweiterung  der 
Reiehszustandigkeiten  so  gut  wie  ausgeschlossen  war,  muBte 
jedes  solche  allgemeine  Wachstum  auch  PreuBen  mitergreifen 
und  en  garde  setzen,  das  trotz  seiner  gigantischen  Vormacht- 
stellung  im  Bunde  zumeist  gleichwohl  vorziehen  muBte,  seine 
Angelegenheiten  in  der  eigenen  Hand  zu  behalten,  statt  sie 
immerhin  wechselvollen  Schicksalen  im  Reiche  auszusetzen. 
Das  Wort,  das  PreuBen  den  ersten  Partikularisten  nennt,  zeigt, 
je  langer  man  es  wendet,  eine  immer  tiefere  Wahrheit.  PreuBen 
war  nach  diesem  Konzepte  notwendigerweise  der  berufene  Vor- 
kampfer  fiir  etwa  bedrohte  Zustandigkeiten  der  Bundesmitglieder 
und  was  es  behauptete  oder  erreicht e,  wirkte  auf  der  ganzen 
Linie  und  zugunsten  aller  iibrigen  deutschen  Staaten.  Gegen 
GroBeres,  was  nur  durch  Verfassungsanderung  hatte  geschehen 

42  Handbuch  der  Politik  III.  Vom  Obrigkeitsstaat  zum  Volksstaat, 
S.  21. 
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konnen,  hatte  PreuBen  fiir  sich  allein  die  Abwehr  und  noch 
weit  dariiber  hinaus  43  seine  besonderen  Vor-  und  Sperrechte. 
Da  sehliefilich  PreuBen,  ob  nun  eine  Angelegenheit  Landes- 
sache  blieb  oder  Reichssache  wurde,  immer  mafigebenden  Ein- 
fluB  behielt,  fehlte  anderseits  auch  aus  diesem  Grunde  jeder 
Anreiz,  einen  groBen  Neu-  oder  Ausbau  des  Reichs  auf  Rechnung 
der  Bundesstaaten  herbeizufiihren. 

Wie  stationar  —  ungeachtet  einzelner  Verschiebungen  — 
die  rechtliche  Organisation  des  Reiches  geblieben  war,  welchen 
zahen  Widerstand  sie  alien  Versuchen  entgegensetzte,  dem  Reiche 
durch  die  Macht  politischer  Dynamik  konstitutionell-parlamen- 
tarisehen  Geist  zuzufiihren  und  vom  Reichstag  her  iiber  PreuBen 
hinweg  doch  zumindest  politisch  zu  einer  Art  von  Einheitsstaat 
zu  gelangen,  zeigt  ja  die  lange,  ungliickliehe  Gesehiehte  der 
sog,  Reichsdemokratie.  Wie  sollte  es  da  zu  einer  vom  Reichs- 
tage  politisch  abhangigen  Regierung  kommen,  wenn  die  ur- 
spriingliche  Reichsregierung,  der  Bundesrat,  von  Verfassungs 
wegen  von  den  deutschen  Bundesstaaten  auf  ganz  anderen  Grund- 
lagen  zu  bilden  war  und  wenn  die  spater  daneben  rings  urn 
den  Reichskanzler  entstandene  Reichsleitung  nur  iiber  den 
Bundesrat  in  den  Reichstag  gelangen  konnte,  wozu  die  not- 
wendigerweise  nach  dem  preuBischen  Landtage  des  Dreiklassen- 
wahlrechts  orientierte  preuBische  Staatsregierung  die  Hand 
bieten  muBte  44  ?  Selbst  als  gegen  Ende  des  unglucklichen 
Krieges  mit  der  nicht  mehr  ins  Leben  getretenen  Verfassungs- 
reform  vom  28.  Oktober  1918  der  gordische  Knoten  zerhauen 
und  die  Reichsleitung  vom  Bundesrat  emanzipiert  wurde,  indem 
jetzt  die  Mitglieder  der  Reichsleitung  auch  ohne  Berufung 
in  den  Bundesrat  vor  dem  Reichstage  hatten  erscheinen  konnen, 
wie  es  eine  richtige  Reichsregierung  notig  hat,  verblieb  es  dabei, 
daB  die  dem  Reichstage  angehorigen  Mitglieder  dieser  Reichs- 
regierung nicht  gleichzeitig  Mitglieder  des  Bundesrates  werden 
konnten,  um  dem  alten  Bundesrat,  diesem  Eollegium  von  Ge- 
sandten,  die  vollstandige  Denaturierung  zu  ersparen 45.  Der 

43  Vgl.  die  Einleitung  des  VI.  Absehnitts. 

44  Vgl.  z.  B.  Max  Weber.  Zuletzt,  Gesammelte  politische  Schriften, 
1921,  S.  224  ff. 

45  Dies  mifiversteht  Nawiasky  ,  Die  Grundgedanken  der  Keichs- 
verfassung  (S.  50),  wenn  er  glaubt,  daB  das  Verbot  der  gleichzeitigen 
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biindlerische  Grundgedanke  des  sterbenden  Reichs  erwies  sich 
in  seiner  rechtlichen  Organisation  noch  immer  widerstandsfahig 
und  langlebig  genug,  daB  er  selbst  in  der  Hochstkonjunktur 
parlamentarisch-unitarischer  Bestrebungen  nicht  ganzlich  ein- 
gedriiekt  werden  konnte.  Manches  spielte  sich  gewiB  spater 
anders,  als  naeh  dem  Buchstaben  der  Bismarckschen  Verfassung 
zu  erwarten  gewesen  ware.  Die  Regierungsinitiative,  die  Regie- 
rungsarbeit  war  zwar  zum  groBen  Teil  auf  die  „Reichsleitung" 
iibergegangen,  die  nun  allerdings  in  den  Bundesrat  nach  Art 
eines  engeren  Aktionskomitees  hineingebaut  war,  und  anderseits 
vollzog  sich  der  mit  dem  Bundesrat,  zumal  mit  seinem  Aus- 
schuB  fiir  die  auswartigen  Angelegenheiten  mit  angestrebte 
wichtige  Kontakt  der  verbiindeten  Regierungen  vielfach  —  be- 
sonders  wahrend  des  Krieges  —  in  anderer  Weise.  Unmittelbare 
Konferenzen  der  leitenden  Minister,  Versammlungen  der  diplo- 
matischen  Vertreter  der  Einzelstaaten,  nicht  zuletzt  hofische 
Verbindungen  personlichster  Art  bewirkten  die  intimere  Fiihlung- 
nahme  46.  Aber  der  groBe  einheitliche  formalrechtliche  Schnitt- 
punkt,  in  dem  alles  zusammenlief,  blieb  dennoch  bis  zuletzt 
der  Bundesrat,  der  zugleich  den  letzten  MaBstab  gab  fiir  den 
EinfluB  der  verschiedenen  so  schwer  wagbaren  foderativen  Krafte 
und  nicht  gebogen  werden  konnte,  sondern  erst  ganzlich  brechen 
muBte,  um  neueren  staatsrechtlichen  Bildungen  den  Weg  frei- 
zugeben. 

Nein  und  abermals  nein,  eine  innere  Wandlungsfahigkeit, 
die  in  der  Linie  der  Bundesstaatstheorie  lag  und  vielleicht  mit 
der  Zeit  diesem  Ziele  zutrieb,  besaB  die  Bismarcksche  Verfassung 
auch  in  dem  Sinne  nicht,  daB  wenigstens  eine  einvernehmliche, 
alle  Faktoren  beriicksichtigende  Abanderung  im  Bereiche  einer 
greifbaren  rechtlichen  Moglichkeit  und  politischen  Wahrschein- 
lichkeit  gelegen  ware.  Erst  in  der  Unendlichkeit  hatte  politische 
Wandlung  den  deutschen  Staat  erreichen  konnen,  den  die  deutsche 
Bundesstaatstheorie  vorwegnahm,  um  die  Widerspriiche  auf- 

Mitgliedschaft  zu  Bundesrat  und  Reichstag  ,,erst  in  der  Sterbestunde  der 
Monarchic  aufgehoben  wurde".  Es  fiel  erst  mit  dem  Tode  der  Monarchic 
weg,  da  die  Verfassungsreform  vom  28.  Oktober  1918  —  also  bis  zuletzt  — 
noch  daran  festhielt. 

46  Material  und  Ausdeutung  bei  S  m  e  n  d  ,  Pestgabe  fiir  Otto 
Mayer,  Ungeschriebenes  Verf  assungsrecht  im  monarchischen  Bundesstaat , 
S.  248  ff.  Problematisch  die  „rechtlich"  maBgebende  Vertragstreue ;  261. 
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zulosen,  die  durch  sog.  ,,bundesstaatlicheC(  Elemente  in  das 
biindlerische  Substrat  der  deutschen  Staatenverbindung  ge- 
tragen  worden  waren.  Die  Lebensfahigkeit  des  friiheren  Reichs 
ist  kein  Argument  gegen  diese  Gebrechen  —  auch  einverwachsener 
Mensch  bleibt  lebensfahig,  solange  ihm  keine  Priifungen  zu- 
gemutet  werden,  die  iiber  seine  Kraft  gehen  - —  und  in  Deutsch- 
land  war  es  gerade  die  Sicherung,  die  der  Bund  aus  seinen  biind- 
lerischen  Unterlagen,  vornehmlich  gerade  aus  der  preuBischen 
Hegemonie  empfing,  die  auch  aller  Bresthaftigkeit  dieses  merk- 
wiirdigen  Zwittergebildes  unter  die  Arme  griff.  Wer  sich  aber 
ohne  Riieksicht  auf  Erfolg  oder  MiBerfolg  nur  durch  den  niichter- 
nen  Eindruck  der  rechtlichen  Organisation  bestimmen  laBt, 
kommt  nicht  dariiber  hinaus,  da8  im  friiheren  Deutschen  Reiche 
gewisse  staatliche  Aufgaben  durch  Bundesorgane  versehen  wur- 
den,  wie  es  auch  unbestreitbar  Bismarck  in  einzelnen  seiner 
denkwiirdigen  Ausspriiche  dariiber  sah.  Doch  reicht  dieser 
ernuchterte  Sachverhalt  nicht  aus,  um  dem  Bunde  oder  Reiche 
selbst  Staatsqualitat  zu  erwirken.  Denn  die  Besorgung  staat- 
licher  Aufgaben  durch  exponierte  Organe  bedingt  noch  nicht 
einen  eigenen  Staat  an  Stelle  jener  Staaten,  deren  Aufgaben  in 
dieser  Weise  besorgt  werden.  Darin  besteht  auch  kein  wesent- 
licher  Unterschied  zu  den  durch  gemeinsame  Organe  gefiihrten 
Angelegenheiten  der  ehemaligen  osterreichisch-ungarischen  Mon- 
archie,  in  welcher  Ungarn  die  vielleicht  vom  Standpunkte 
logischer  Ableitung  geforderte  Annahme  eines  beide  Staaten 
umfassenden  Reiches  durchaus  verwarf.  Wer  es  anders,  wer 
mehr  sieht  und  im  Glauben  an  den  oberstaatlichen  Charakter 
des  alten  Reichs  nicht  wanken  will,  beraubt  sich  zugleich  der 
Moglichkeit,  irgendeinen  Qualitatsunterschied  in  der  Zusammen- 
setzung  des  friiheren  und  des  jetzigen  Reichs  auszunehmen  oder 
gar  herauszufinden.  Es  ist  nur  folgerichtig,  wenn  beispielsweise 
einer  unserer  ersten  Fachvertreter  wie  Anschiitz,  fur  den 
das  Reich  schon  friiher  ein  Bundesstaat  im  deutschen  Sinne 
war,  auch  jetzt  dabei  bleibt  und  somit  zum  Ergebnisse  gelangt, 
daB  „das  Reich  auch  nach  seiner  neuen  Verfassung  kein  Einheits- 
staat,  sondern  ein  aus  einer  Vielheit  von  Staaten  zusammen- 
gesetzter  Staat  ist"  47.  Bis  auf  einen  Gradunterschied  ware  dann 
der  staatliche  ZusammenschluB  der  deutschen  Staaten  zu  einem 
47  Vgl.  schon  jetzt  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  29. 
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echten  und  rechten  Bundesstaate,  wessen  sich  die  neue  Reichsver- 
fassung  geradezu  nachdriicklich  zu  riihmen  scheint,  schon  langst 
erfolgt,  der  diametrale  Gegensatz  in  den  Vorbedingungen  ware 
ohne  alien  wesentlichen  EinfluB  auf  die  Art  der  neuen  Reichs- 
grundung  ? 

Und  doch  stehen  wir  tief  unter  dem  Eindruck,  daB  mit  der 
neuen  Reichsverfassung  GroBeres  gelingen  sollte.  Es  kundigt  sich 
auch  darin  an,  daB  jetzt  manche  Kollegen  wie  zeitweise  Giese48 
den  Staateneharakter  der  bisherigen  deutschen  Staaten  ganz 
aufgeben.  Aber  auch  dies  bestarkt  uns  nicht  geniigend,  weil 
daran  noch  zu  viel  von  der  alten  Problemeinstellung  mit  ihrem 
schroffen  Entweder-Oder  haftet.  Es  gewinnt  fast  den  Anschein, 
als  ob  hier  aus  dem  Republikanischen  fur  eine  monarchische 
Staatenverbindung  kunstlich  gewonnene  Konstruktionsbehelfe 
und  Vorurteile  nach  und  in  dieser  seltsamen  Spezifikation  wieder 
auf  eine  republikanische  Welt  zuruckgeschraubt  werden  sollen, 
wie  wenn  gleichsam  eine  Rtickubersetzung  in  die  urspriingliche 
Sprache  mit  alien  daraus  entspringenden  neuerlichen  Fehler- 
quellen  erfolgen  wollte.  In  der  theoretischen  Verwertung  des 
sog.  Bundesratssystems,  wie  es  jetzt  im  neuen  Reichsrat  wieder 
aufscheint,  wird  es  sich  ungefahr  herausstellen,  daB  Einrichtungen, 
welche  damals  fur  den  Staatenbund  sprachen,  aber  umgedeutet 
werden  muBten,  um  dem  Bunde  (Reiche)  die  Oberstaatlichkeit 
zu  erobern,  nunmehr  dazu  herhalten  miissen,  um  die  Staatlich- 
keit  der  neuen  Lander  zu  verteidigen  und  zu  retten.  Wenn  man 
es  nicht  mit  Wenzel49  vorzieht,  von  53Grenzfallstaaten" 
zu  sprechen  und  es  dabei  bewenden  zu  lassen,  was  trotz  aller 
Paradoxitat  noch  immer  besser  zur  neuen  Lage  paBt.  Denn 
damit  kommt  nicht  weniger,  aber  auch  nicht  mehr  zum  Ausdruck, 
als  daB  die  Bedeutung  dieser  zur  Kardinalfrage  aufgestiegenen 
Doktorfrage  sich  verfluchtige  oder  doch  allmahlich  entsagungs- 
voll  auf  jene  bescheidene  Relativitat  reduziert,  die  diesem  Stiick 
widerspruchsvoller  Wirklichkeit  mit  ihrer  Verschwommenheit 

48  A.  a.  O.  2.  Anfl.  S.  64  ff.  Nach  der  4.  Aufl.  (S.  49  ff.)  sollen 
die  Lander  Staaten  sein,  zwar  nicht  mehr  im  Sinne  des  allgemeinen 
Staatsrechts,  wohl  aber  nach  der  besonderen  Terminologie  des  positiven 
Reichs-  und  Landesstaatsrechts,  natiirlich  ohne  Souveranitat,  die  allein 
dem  Reiche  eigne. 

49  Juristische  Grundlehre,  S.  335. 
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und  Unausgesprochenheit  in  so  hohem  MaBe  eignet.  Wer  hatte 
ehedem  eine  solche  Antwort  als  Problemlosung  wagen  diirfen! 
DaB  es  aber  bei  Wenzel  augenscheinlich  bewuBte  Entsagung 
ist,  zeigt  seine  weniger  juristisch  befriedigende  als  politisch 
zutreffende  Losung  fiir  die  Gliederung  des  Reichs,  die  er  nicht 
in  Grenzfall-Staaten,  sondern  in  Grenzfall-Nichtstaaten  sueht  50. 
Das  ist  natiirlich  klassische  „Als-Ob"-Philosophie!  Und  doeh 
stehen  noch  immer  so  groBe  politisehe  Werte  und  Einfliisse 
hinter  jedem  Losungsversuche  auf  Posten,  daB  wir  der  Fort- 
setzung  des  Problems  unter  dem  neuen  Regime  nicht  ausweichen 
konnen,  zumal  ja  erst  die  neue  Reichsverfassung,  will  sagen 
das  revolutionare  und  naehrevolutionare  Deutschland  das  Stich- 
wort  zur  Aufrollung  der  einst  voreilig  aufgegriffenen  Frage 
bietet.  In  einer  der  groBten  und  sehwierigsten  Auseinander- 
setzungen,  der  die  Verfassung  selbst  den  Vortritt  laBt,  geht  es 
eben  nicht  ab  ohne  ein  MindestmaB  von  Grundanschauungen, 
die  vielleicht  greifbarer  sind  als  der  auf  langere  Sicht  unbestimm- 
bare  Positivitatswert  der  wichtigsten  Rechtssatze,  die  erst  von 
solchen  Grundanschauungen  aus  Erklarung,  Farbe  und  Optik 
erhalten. 

3.    Die   wesentlichen    Grundlagen   der  Wei- 
marer  Reichskonstruktion. 

Ausgangspunkt  fiir  die  nunmehrige  Behandlung  des  Ver- 
haltnisses  von  Reich  und  Gliedern  kann  aber  doch  nur  die  auBere 
geschichtliche  Konjunktur  der  neuen  Reichsgriindung  sein,  die 
zumindest  mitbestimmend  werden  muB  fiir  die  niemals  zu  unter- 
schatzende  gedankliche  Herleitung  der  Reichszustandigkeiten 
von  oben  nach  unten  oder  umgekehrt.  War  friiher  nicht  daran 
zu  zweifeln,  daB  das  Reich  sein  Lebensprinzip,  seine  raison 
d'etre  von  den  in  der  Bismarckschen  Verfassung  mit  Recht 
und  wohl  mit  Absicht  sog.  Bundesstaaten  empfing,  so  waren 
erst  mit  der  gewaltsamen  Durchbrechung  dieser  geschichtlichen 
und  politischen  Ueberlieferung  iiberhaupt  die  auBeren  Vor- 
bedingungen  geschaffen,  an  einen  Reichsaufbau  von  oben  nach 
unten  zu  denken.  Erst  mit  der  Beseitigung  der  Dynastien,  die 

50  Festgabe  fiir  Bergbohm,  Urspriingliche  Herrschermacht  und 
der  Staatsbegriff,  S.  163  f. 
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den  Foderalismus  substanzierten,  dem  vorhandenen  Partikularis- 
mus  in  unserem  Sinne  Riickhalt  und  Riickgrad  boten,  war 
iiberhaupt  erst  die  Moglichkeit  eingetreten,  ein  wie  immer  ge- 
staltetes  foderatives  Deutsches  Reich  mit  den  auswartigen 
Bundesrepubliken  zu  vergleichen,  da  diese  Vergleichbarkeit, 
wie  wir  sehon  seinerzeit  betoiit  haben,  von  der  Angleiehung 
der  politischen  Voraussetzungen  und  Grundgedanken  abhangig 
erseheinen  muB.  Und  diese  Angleiehung  war  annahernd  eben 
erst  jetzt  erfolgt,  indem  nun  auch  das  Deutsche  Reich  von  der 
Nation  als  Republik  konstituiert  wurde.  Es  liegt  an  den  dies- 
maligen  Begleitumstanden,  daB  die  reine  Tatsachliehkeit  dieses 
Griindungsvorgangs,  unabhangig  von  alien  etwa  vorangegangenen 
Verbindliehkeiten,  vollig  freigelegt  ist  und  in  die  Augen  springen 
muB.  DaB  auch  diesmal  im  Laufe  der  Verfassungsberatung 
der  „Weg  der  Vereinbarung"  mit  den  Landern  beschritten 
wurde  513  tritt  nicht  allein  auBerlich  zuriick,  sondern  erweist 
sich  nach  Lage  der  Verhaltnisse  als  durchaus  sekundar  einer- 
seits  fiir  die  Art,  in  welcher  nunmehr  das  Reich  in  seiner  Ver- 
fassung  als  Staat  gedacht  ist,  anderseits  fiir  die  Vergleichbarkeit 
mit  den  alten  „bundesstaatlichen"  Vorbildern,  da  es  auf  solche 
Einzelheiten  kaum  mehr  ankommt.  Uebrigens  tragen  ja  die 
angedeuteten,  diskret  unterlaufenen  Verhandlungen  diesmal  im 
Gegensatz  zu  einst  dazu  bei,  die  Parallele  mit  der  Unionsgrundung 
scharfer  durchzufuhren  und  auszuziehen.  Die  Mitwirkung  des 
sog.  „Staatenaussehusses"  an  der  Feststellung  des  der  verfassung- 
gebenden  Nationalversammlung  zu  unterbreitenden  Entwurfes 
einer  definitiven  Reichsverfassung  zahlt  hier  als  Besonderheit 
gar  nicht  mit  und  erfolgte  im  Sinne  der  Berliner  Konferenzen 

51  Vgl.  Walter  Jellinek,  Jahrbuch  des  offentlichen  Rechts,  IX, 
a.  a.  O.  S.  52  und  71,  und  seither  Handbuch  der  Politik  III,  S.  13;  treffend 
ebenda  auch  Stier-Somlo  S.  5.  Hervorzuheben  ware,  daB  J  e  1- 
linek,  der  diese  nur  gelegentlich  durch  den  Abg.  Dr.  Beyerle  in 
der  Nationalversammlung  im  Voriibergehen  gestreiften  Vereinbarungen 
fiir  die  Reiehsregierung  ,,wohl  politisch  und  moraliseh,  aber  im  Gegen- 
satze  zu  den  Versailler  Vertragen  nicht  rechtlich'4  verbindlich  erklart, 
fiir  diese  letzteren  Vertrage  somit  eine  gegensatzliche  rechtliche  Verbind- 
lichkeit  annimmt,  die  von  der  friiheren  Lehre  mit  Vorliebe  verleugnet 
wurde.  Gleichwohl  kann  ein  solcher  qualitativer  Unterschied  nicht  zu- 
gegeben  werden.  Beide  Arten  von  Vereinbarungen  sind  in  unserem  Sinne 
nur  MaCstab  fiir  die  Anerkennung  und  Durchsetzung  der  eine  neue  Rechts - 
ordnung  erst  begriindenden  Verfassung,  sowohl  1871  als  auch  1919. 
Wittm  a  y  e  r  ,  Reichsverfassung.  9 
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vom  25.  und  26,  Januar  1919  unter  Umstanden,  welche  die 
sog.  ?5Souveranitat"  52  der  Nationalversammlung  eher  bekraf- 
tigen  53.  In  der  Hauptsache  kann  auf  der  nunmehrigen  repu- 
blikanischen  Grundlage  die  Nachahmung  der  nun  auf  einmal 
passend  gewordenen  auslandischen  Muster  eine  vollkommene 
sein  und  sie  ist  es  auch  trotz  aller  Absonderlichkeiten,  die  sich 
zufolge  besonderer  deutscher  Ueberlieferungen  im  Baustil  der 
Verfassung  einnisten  muBten  und  spater  herausstellen  werden. 

Nie  war  auch  die  aufier-  und  innerpolitische  Lage  so  giinstig 
\vie  diesmal,  urn  endlich  sofort  von  der  ganzen  Nation  und  ihrem 
Nationalstaat  auszugehen.  Wie  auch  etwa  Hauptmanns  Hannele 
ihr  groiies  Gliick  im  Sarge  macht!  Von  auBen  der  tragische 
Druck  zur  Solidaritat,  auch  zur  finanziellen  Schicksalsgemein- 
schaft  54,  und  im  Innern  die  tausendf altigen  Verlegenheiten,  die 
den  dureh  Wegfall  der  Dynastien  verarmten  Foderalismus  in 
den  bisherigen  deutschen  „Vaterlandern"  an  Ort  und  Stelle 
verstrickten  und  der  StoBkraft  beraubten.  GewiB  war  auch, 
wie  dies  Poetzsch  in  seinem  hoehverdiejistlichen  Kommentar 

52  Anschiitz  ,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  15: 
vollkommen  souveran,  der  Art,  daB  die  von  der  Nationalversammlung 
zu  beschlieBende  Verfassung  in  Kraft  tritt,  ohne  noch  der  Zustimmung 
anderer  Faktoren  zu  bedurfen;  ferner  S.  17  f.  auch  iiber  die  erwahnten 
Konferenzen;  s.  ferner  die  vortreffliche  Darstellung  bei  Poetzsch, 
a.  a.  O.  S.  9ff. 

53  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  17  L ;  ferner  Walter  Jellinek, 
Jahrbuch  des  offentlichen  Rechts,  a.  a,  O.;  gute  Bemerkungen  dariiber 
auch  bei  Stier-S  o  m  1  o  ,  Handbuch  der  Politik  III,  S.  5,  unbefriedigend 
nur  darin,  daB  die  Nationalversammlung  einen  neuen  Bundesstaat  schaffen 
konnte !  Nawiasky,  Die  Bestimmungen  der  RV.  iiber  die  Gebiets- 
gewalt  der  Lander  (Annalen  des  Deutschen  Reiches,  1920,  S.  24  f.),  folgert 
zwar  eine  Einschrankung  hinsichtlich  des  Gebietsbestandes  der  Frei- 
staaten  aus  §  4  des  Gesetzes  iiber  die  vorlaufige  Reiehsgewalt,  der  u.  a. 
auch  bestimme,  daS  der  Gebietsbestand  der  Freistaaten  nur  mit  ihrer 
Zustimmung  geandert  werden  konne.  Die  bosen  Folgerungen,  die  er 
daraus  fur  Art.  18  R.V.  zieht,  meint  N.  aber  vielleicht  nicht  so  schlimm, 
da  er  gelegentlich  selbst  „auf  das  seines  Erachtens  metajuristische  Problem 
der  Basis  einer  durch  revolutionaren  Akt  geschaffenen  Rechtsordnung 
zu  sprechen  kommt,  mit  der  man  es  dieser  Andeutung  zufolge  offenbar 
hicht  gar  so  genau  nehmen  darf. 

54  S.  u.  a.  HauBmann,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs, 
S.  XIV  auch  unter  Hinweis  auf  die  Notwendigkeit  einer  vereinfachten 
und  reibungslosen  Erledigung  der  Staatsgeschafte,  aber  mit  rein  prak- 
tischer  Vermittlungstendenz  im  „bundesstaatliehen"  Sinne. 
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anschaulich  schildert  55?  die  Revolution  selbst  geteilt  und  zer- 
splittert.  Doch  wurde  dadureh  der  im  groBen  und  ganzen  uni- 
tarische  Zugder  auf  Erne  uerung  des  Reichs  gerichteten  Gesamtbe- 
wegung  nicht  durchkreuzt,  so  daB  trotz  kleiner  Wechselfalle, 
Schwankungen  und  Rtickschlage,  Nadelstiehe  und  Vorbehalte  die 
so  stark  einsetzende  unitarische  Richtung  nieht  bloB  eingehalten, 
sondern  vom  Eingreifen  des  Verfassungsausschusses  an  in  den 
absehlieBenden  Beratungen  wieder  verstarkt  werden  konnte  56. 
Sie  hatte  es  auch  in  saehlicher  Hinsieht  leichter,  seit  mit  der 
Beseitigung  der  Dynastien  und  dem  Siege  des  republikanischen 
Gedankens  auf  der  ganzen  Linie  die  voile  Moglichkeit  geboten 
war,  die  Auseinandersetzung  zwischen  dem  Reiehe  und  den 
bisherigen  Staaten  ohne  die  alten  Vorurteile  mit  jener  entspannten 
Unvoreingenommenheit  zu  vollziehen,  die  eine  auch  theoretisch 
zwanglosere  Behandlung  des  Staats-  oder  was  hier  dasselbe  ist, 
des  Souveranitatsbegriffs  in  einem  groBen  Foderativgebilde  allein 
ermoglicht,  sobald  einmal  die  staatliche  Einheit  des  hoheren 
Ganzen  der  Betraehtung  als  feststehender  Ausgangspunkt  zu- 
grunde  gelegt  warden  kann.  1st  einmal  die  Staatlichkeit  des 
Reichs  der  Ausgangspunkt,  ist  das  Reich  als  Bundesstaat  an- 
zusehen,  dann  hat  es  keinen  Wert  und  Sinti,  die  Doktorfrage 
beizubehalten,  ob  auch  die  neuen  Lander  Staaten  sind  oder 
nicht.  Schon  die  Problemeinstellung  ist  schief .  Denn  aus  friiheren 
Ausfiihrungen  wissen  wir,  daB  der  bisher  nur  theoretisch  sog. 
Bundesstaat,  d.  h.  nur  der  ,,Oberstaat"  allein  Staat  sein  kann, 
von  dem  sich  als  dem  Exponenten  der  Nation  —  ungeachtet 
aller  Verwasserung  im  Art.  1  und  5  RV.  —  die  Staatsgewalt 
herleitet 57,  weil  eben  ein  Bundesstaat  bei  zollfreier  Auslegung 
nur  ein  besonderer  Name  ist  fur  einen  Staat,  der  weitgehende 
Dezentralisierung  aufweist,  oder  fur  einen  dezentralisierten  Ein- 
heitsstaat,  wie  man  einen  derartigen  Staat  auch  zu  bezeichnen 

65  S.  Off. 

56  Siehe  die  knappen  treffenden  Bemerkungen  von  Anschutz, 
Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  22  ff.,  fur  das  Vorangehende 
S.  16—21 ;  ferner  Walter  J  e  1 1  i  n  e  k  ,  Jahrbuch  des  offentlichen  Rechts, 
a.  a.  O.  S.  50  ff.,  insbesondere  auch  Poetzsch,  S.  9  ff.,  insbesondere 
S.  15  iiber  den  Verzicht  der  Gliedstaaten  auf  die  vorherige  Genehmigung 
der  Verfassung  auch  durch  eine  Staatenvertretung. 

57  Vgl.  dagegen  schon  jetzt  Anschiitz,  Die  Verfassung  des 
Deutschen  Reichs,  S.  29  und  35. 
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pflegt,obzwar  diese  Bezeichnung  —  amtypischen  Staatsbegriff  ge- 
messen  —  einen  eigentlich  unlogischenPleonasmusinsichschlieBt. 

Nun  ist  es  ja  wieder  moglich  geworden,  den  friiheren  typi- 
schen  Staatsbegriff  anzuwenden  ohne  die  bisherige  gewaltsame 
Verzerrung,  die  in  weiterer  Folge  auch  noeh  eine  Umbiegung 
anderer  damit  zusammenhangender,  vielleieht  aller  Grundbegriffe 
bedingte.  Jedenfalls  kann  es  sich  aber  in  einem  solchen  repu- 
blikanischen  „Bundesstaate"  nur  mehr  urn  Graduntersehiede  in 
der  Vereinheitlichung  seiner  organischen  Gliederung  handeln, 
die  das  Wesen  der  Sache  nicht  beriihreri,  mogen  nun  diese  Grad- 
untersehiede praktisch  und  politiseh  genommen  noch  so  tief 
einsehneiden  oder  den  Unterverbanden  einen  noch  so  respektabeln 
GenuB  von  Staatsgewalt  belassen.  Wenn  sich  die  Schweizer 
Kantone  als  „souveran"  bezeiehnen,  so  ist  das  bloB  ein  besonderer 
historisch-politischer  Hartegrad,  eine  Vervvahrung  gegen  einen 
hemmungslosen  Expansionsdrang  der  Eidgenossenschaf t  und  gegen 
blindes  Wiiten  juristischer  Logik.  Nur  auf  die  scheinbar  so 
grobschlachtige  und  massive,  streng  „juristische"  Eigenstaatlich- 
keit  der  Glieder  oder  Teile  kann  es  dabei  nicht  mehr  ankommen. 
Denn  dies  ware  ja  die  Ableitung  solcher  Staatsgewalt,  gleichviel, 
wie  weit  sie  reicht,  aus  Eigenem,  ware  somit  ein  rein  ideologischer 
ZurechnungsprozeB,  der  aber  so  ziemlich  alles,  auch  die  Ver- 
fassung  gegen  sich  hat.  Wenn  Anschiitz58  darauf  hinweist, 
daB  nach  Art.  1,  Abs.  2  RV.  die  Staatsgewalt  vom  Volke  aus- 
gehe,  nicht  aber  wie  im  ersten  Entwurfe  der  neuen  Reichs- 
verfassung  (Entwurf  PreuB)  ,,alle  Staatsgewalt  beim  deutschen 
Volke "  als  der  Gesamtnation  „liegenfC  solle,  weshalb  die  Landes- 
staatsgewalt  vom  Reiche  nicht  etwa  „iibertragen  oder  ^bgeleitet", 
sondern  nur  „anerkannt"  sei 58,  so  ist  das  unserer  Anschauung 
nach  doch  bloB  ein  hoflicher  Ausdruck,  der  in  der  Sache  nichts 
andert  und  nur  eine  von  den  Ehrenbezeugungen,  an  denen  es 
die  Verfassung  den  Landern  auch  sonst  nicht  fehlen  laBt.  Sie 
sind  aber  auch  wohlfeiler  herzustellen  als  reelle,  selbst  nur  rein 

58  Vgl.  hier  und  im  folgenden  Anschiitz,  Die  Verfassung  des 
Deutschen  Beichs,  S.  29  und  35  mit  S.  22.  Er  behalt  gegen  T  r  i  e  p  e  1, 
Schmollers  Jahrbuch  XLIII,  2,  S.  476  darin  recht,  daB  er  der  stilistischen 
Aenderung  symptomatische  Bedeutung  zumiBt,  doch  iiberschatzt  A  n- 
s  c  h  ii  t  z  diese  Bedeutung,  die  als  Versuch  mit  untauglichen  Mitteln 
auf  Redaktionelles  beschrankt  bleibt,  worin  wieder  Triepel  schliefilich 
recht  behalt. 


III.  Das  Beich  als  Staat. 


133 


ideologische  Werte,  und  das  einzige,  was  die  Konstruktion 
eines  solehen  Foderativstaates  gestaltet.  Denii  wenn  damit 
auch,  worin  wir  uns  Anschiitz  und  mit  ihm  der  National- 
versammlung  anschlieBen  wollen,  „das  geschichtlich  gewordene 
eigene  Recht  der  Bundesstaatsgewalt  gewahrt  wurde",  so  be- 
deutet  eben  schon  diese  von  Anschiitz  angedeutete  An- 
erkennung, wo  der  Ursitz  aller  Staatlichkeit  zu  suehen  ist.  Man 
kann  diesen  Vorgang  so  zart  unischreiben,  wie  man  will,  er 
lauft  immer  auf  eine  Form  der  Belehnung  oder  Beleihung  hinaus, 
die  vom  logisch-rechtssatzmaBigen  Standpunkte  aus  ihre  Natur 
auch  dann  nicht  andert,  wenn  schlichtere  Titulare  wie  die  Selbst- 
verwaltungskorper  in  ihrem  Bestande  garantiert  werden.  Und 
eine  solche  Anerkennung  lesen  wir  z.  B.  auch  aus  dem  schon 
einmal  erwahnten  Art.  127  iiber  die  Selbst  verwaltung  der  Ge- 
meinden  und  Gemeindeverbande  heraus  59,  sie  ist  sogar  formal- 
rechtlich  schwer  anders  zu  deuten,  als  die  wortliche  Anerken- 
nung", welehe  im  Art.  165  die  beiderseitigen  Organisationen 
und  Vereinbarungen  der  Arbeiter,  Angestellten  und  Unter- 
nehmer  finden,  wie  Anschiitz  selbst  sagt  60,  zur  Wahrung 
der  Rechte  der  Arbeitnehmerverbande",  in  beiden  Fallen  mit 
dem  Unterschiede  allerdings,  da!3  die  friilieren  Staaten  und 
jetzigen  Lander  selbstredend  ganz  anders  angefaBt  wrerden 
miissen.  Doch  die  von  Anschiitz  angestrebte  Nuancierung, 
die  die  Bedeutung  der  Anerkennung  in  unserem  Hauptfalle 
herabzudriicken  sucht,  verspricht  Schule  zu  maehen,  nicht  blo£>, 
weil  sie  im  Sinne  der  von  der  Verfassung  selbst  beobachteten 
Kourtoisie  liegt,  sondern  weil  sie  auch  den  Riickzug  von  der 
friiheren  deutschen  Bundesstaatstheorie  erspart  oder  verschleiert, 
hinter  der  noch  immer  alte  eingewurzelte  Gewohnheiten  eund 
groBe  politische  Wirklichkeiten  —  diesmal  im  ausschlieBliehen 
Dienste  des  Selbstgefiihls  der  Lander  —  stehen.  Die  Verfassung 
selbst  ist  ja  darin  noch  vorsichtiger  als  ihr  vortrefflicher  Interpret, 
da  sie  diese  notwendigerweise  zu  unterlegende  Anerkennung  der 
Landerstaatsgewalt  gar  nicht  erwahnt,  A  n  s  c  h  ii  t  z  sie  aber 
wenigstens  gewissenhaft  entwickelt. 

59  Mit  Anschiitz  deckt  sich  wohl  Blume,  Handbuch  der 
Politik,  S.  77.  Abweichend  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  206  f.,  der  dem 
Artikel  rein  formale  Bedeutung  zuspricht,  ihn  aber  materiell  mit  naherer 
Begriindung  inhaltlos  findet. 

fi0  A.  a.  O.  S.  263. 
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Sind  wir  uns  aber  einmal  dariiber  im  Reinen,  daB  An- 
erkennung  oder  sogar  Ableitung  der  Landerstaatsgewalt  vom 
Reiche  als  ein  rein  gedanklicher  ProzeB  nichts  Schlimmes  be- 
deuten  muB,  befreien  wir  uns  endlich  von  dem  aus  unserer  Ge~ 
schichte  nur  zu  begreiflichen  Vorurteil,  darin  nicht  allein  logische 
und  politische  Einordnung  zu  suchen,  sondern  immer  gleieh 
auch  noch  Ueberordnung  und  Unterordnung  in  sehroffster, 
sozusagen  militarischer  Disziplin  und  damit  auf  der  einen  Seite 
Herrschaft  als  Selbstzweck,  auf  der  anderen  Unterjochung, 
wenn  nichts  Boseres  zu  befiirchten,  lernen  wir  endlich  einsehen, 
daB  ein  „Leben  und  Leben  lassen"  ohne  starre  Etikette  auch 
in  diesen  Formen  gemeint  und  erreicht  werden  kann,  so  gewinnen 
wir  vielleicht  erst  das  voile  einfiihlende  Verstandnis  fiir  die 
zwar  nicht  zuchtlose,  aber  immerhin  sorglosere  Welt  des  jetzigen 
Deutsehen  Reiches,  das  wohl  noch  immer  mit  der  alten  Ge- 
schichte  und  Ueberlieferung  seiner  heutigen  Lander  zu  rechnen 
hat 61.  Dafiir  ist  es  ja  rein  auBerlich  besonders  bezeichnend, 
daB  jetzt  mit  einem  tiefen  Atemzug  und  zum  ersten  Male  das 
Reich  selbst  als  Staat  auftreten  kann,  was  auch  nach  dem  Ge- 
wollten  ganz  in  der  Ordnung  ist,  daB  aber  die  Verfassung  die 
Bezeichnung  Staat"  gleichzeitig  und  mehrfach  in  einem  Sinne 
gebraucht  62>  daB  darunter,  wie  etwa  in  der  Bezeichnung :  Gott 
Vater  und  Gott  Sohn,  Reich  und  Staat,  Reich  oder  Staat  oder 
auch  nur,  trotz  des  jetzt  abgelegten  Ehrennamens,  die  Lander 
darunter  zu  verstehen  sind.  An  der  Majestat  des  Staates,  die 
somit  in  hoherer  Synthese,  wie  es  auch  sein  soil,  beides  umfaBt, 
haben  somit  noch  immer  die  Lander  ihren  altverbrieften  Anteil. 
Ist  aber  damit  fiir  die  Eigenstaatlichkeit  der  Lander  eine  be- 
sondere  Instanz  gewonnen,  selbst  dann,  wenn  man  auf  alle 
dagegen  sprechenden  Einzelheiten  und  Einschrankungen,  von 
denen  spater  die  Rede  sein  wird,  verzichtet  ? 

Die  Berufung,  im  Namen  des  Staats  aufzutreten,  imAugen- 
blicke  des  zustandigen  Handelns,  Staat  zu  sein,  gehort  doch 
zu  den  taglichen  Erlebnissen  jedes  Staatsorgans,  aller  Staats- 

61  DaB  es  sich  nur  um  eine  historisch-politische  Staatenwertung  der 
Lander  handeln  kann,  kommt  gut  zum  Ausdruck  bei  Poetzsch, 
a,  a.  O.  2.  Aufl.  S.  37. 

63  Vgl.  dariiber  schon  jetzt  Wittmayer,  Archiv  fur  dffentl. 
Recht,  39.  Bd.,  S.  388 ff. 
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behorden,  und  setzt  keineswegs  voraus,  daB  das  Organ  als 
solches  Staatsqualitat  besitze.  Es  handelt  sich  da  wirklich  um 
einen,  von  einer  jimgeren  Wiener  Sehule,  zumal  von  Kelsen63, 
so  viel  ventilierten  Orientierungs-  und  ZurechnungsprozeB,  der 
sich  mit  Organbere6htigungen  offenbar  vertragen  muB,  weil 
anders  auch  die  seinerzeit  vielbehauptete  Organqualitat  des 
Monarchen  und  seine  Eingliederung  in  die  staatliche  Organisation 
schlechterdings  unerklarlich  bliebe.  DaB  nun  eine  solche  Organ- 
qualitat leicht  zu  Verwechslungen  und  MiBverstandnissen  fiihrt, 
wenn  das  einem  solchen  ZurechnungsprozeB  verdankte  nun- 
mehrige  Reichsorgan  64  seine  eigene  alte  Staatsgesehichte  hat, 
ist  begreiflich.  Es  liegt  nur  zu  nahe,  dieses  mehr  gelegentlich 
aufflaekernde  „Staat-sein"  oder  Staat- vorstellen"  mit  dem 
friiheren  Zustande  zu  verwechseln,  in  welchem  das  heutige  Organ 
aueh  tatsachlich  e  i  n  Staat  war,  d.  h.  eine  geschlossene  autar- 
kische  politische  BewuBtseinssphare,  ein  eigenes  urspriingliches 
ZentrumfiirstaatlicheZurechnung  bildete,  auch  fiir  die  Handlungen 
und  AeuBerungen  des  damaligen  Bundes,  die  jenem  nach  unserer 
Auffassung  auch  zugeschrieben  werden  muBten  65.  Und  es  ver- 
steht  sich  um  so  mehr,  daB  man  solchen  abgedankten  Staats- 
zentren  wie  emeritierten  Staatsdienern  den  unschadlichen,  un- 
schuldigen  Titel  belaBt  oder  daB  man,  wie  es  dem  formlichen 
Komment  der  Eeichsverfassung  entspricht,  zwar  die  offizielle 
Anspraehe  vermeidet,  aber  gelegentlich  doch  die  alte  Bezeichnung 
diskret  einflieBen  laBt.  Diese  Ehrenbezeugung  ist  kaum  minder 
wichtig  als  ein  richtiges  MaB  von  Bewegungsfreiheit.  Fiir  Titel 
und  Mittel  ist  Raum  genug  im  geraumigen  republikanischen 
Bundesstaat.  Das  Ganze  ist  ja  nach  wie  vor  ein  klassisches 
Beispiel,  ein  Schulfall  fiir  Vaihingers  , , Philosophic  des 
Als-Ob"  mit  der  unausbleiblichenpetitioprincipiiundungezahlten 
Fiktionen.  Nur  wird  man  schon  aus  den  entwickelten  Griinden, 

63  Zuerst  in  seinen  „Hauptproblemen  der  Staatsrechtslehre",  1911, 
daxm  in  Wiederholungen  und  Varianten  in  den  meisten  spateren  theoreti- 
schen  Schriften. 

64  ZurechnungsprozeS  und  Organschaft  sind  hier  Wechselbegriffe. 
M  Kelsens  Ein  wand  (Das  Problem  der  Souveranitat  und  die 

Theorie  des  Volksrrechts  S.  64),  daB  der  Gliedstaat  iiberhaupt  nur 
existiert  und  untergeordnefc  sein  kann,  wo  er  „nach  iiblicher  Terminologie 
materiell  als  frei  bezeichnefc  wird",  trifft  als  berechtigtes  argumentum  ad 
hominem  nur  die  abklingende  deutsche  Bundesstaatslehre. 
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ohne  daB  es  erst  notig  ware,  andere  spatere  Argumente  zu  Hilfe 
zu  rufen,  darauf  verzichten  miissen,  ein  iiberzeugendes  formal- 
rechtliches  Kriterium  zu  finden,  nach  welchem  sieh  diese  hoeh- 
angesehenen  Lander  bei  aller  guten  Kinderstube  von  landlaufigen 
Selbstverwaltungskorpern  unterscheiden 66.  Das  „Bundesstaat- 
liche"  eines  solchen  Staates  oder  Einheitsstaates  gehort  eben 
mehr  ins  politische  Faeh,  das  dem  Juristen  schwer  zuganglich  ist. 

DaB  dies  alles  nieht  anders  gemeint  sein  kann,  zeigt  die 
Heftigkeit,  womit  die  Reichsverfassung  nach  dem  sehon  so  oft 
erwahnten  Vorbild  der  Union  und  Schweiz  sofort  daran  geht, 
der  Verfassungsautonomie  der  Lander  Handschellen  anzulegen 
und  Normativbestimmungen  aufzustellen,  woran  iibrigens  bereits 
die  Frankfurter  Reichsverfassung  von  1849  (§§  186  und  187) 
gedacht  hatte.  Nur  hatte  sich  seither  in  der  deutschen  Welt 
so  Vielerlei  ereignet,  was  die  Ankniipfung  an  1848  erschweren 
und  im  buchstablichen  Sinne  durchkreuzen  muBte.  Ging  schon 
damals  die  Absicht  dahin,  bei  aller  Wahrung  „bundesstaatlieheru 
Formen  und  gerade  deshalb  dem  Reiche  maBgebenden  EinfluB 
auf  seine  Glieder  zu  gewahren,  so  lag  ja,  wie  wir  bereits  wissen, 
eine  wesentliche  Erfolgsvoraussetzung  der  Bismarckschen  Reichs- 
griindungen  gerade  darin,  den  umgekehrten  Weg  zu  beschreiben, 
durch  sein  fiir  alles  Zusammenhangende  symbolisches  Bundes- 
ratssystem,  das  uns  noch  des  ofteren  beschaftigen  wird,  den 
deutschen  Bundesstaaten,  die  das  ihren  Monarchen  zu  verdanken 
hatten,  einen  machtigen  Anteil  am  Reichsregiment  zu  ver- 
schaffen.  Die  deutschen  Bundesstaaten  hatten  seither  Zeit 
gefunden,  sich  ah  eine  derart  prominente  Stellung  im  Verbande, 
an  unmittelbare  BeteDigung  an  ihrer  gemeinsamen  Reichs- 
regierung  zu  gewohnen,  sie  lieb  zu  gewinnen  und  es  lag  in  der 
Tat  nahe,  daB  die  Zeit  derartiger  Privilegien  nicht  mit  einem 
Schlage  aus  dem  Gedachtnis  des  lebenden  Geschlechts  aus- 
gewischt  werden  konne,  daB  auch  nach  dem  Wegfall  der  Dyna- 
stien,  denen  Bismarck  diese  Ehrfurcht  schuldete,  der  seiner 
Spitze  beraubte  Foderalismus  in  den  Landern  sieh  nicht  glatt 

66  Umgekehrt  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  22  f der  in  praktisch- 
politischer  Hinsicht  keinen  erheblichen  ITnterschied  „von  den  auto- 
riomen  Gliederungen  eines  dezentralisierten  Einheitsstaates"  findet, 
wohl  aber  staatsrechtlich.  Es  hangt  dies  mit  seiner  Anerkennungslehre 
zusammen. 
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aus  solchen  Stellungen  werfen  lassen  wiirde.  Anschiitz67 
und  andere,  die  auf  diese  Stimmungen  in  den  Landern  hinhorteri 
und  das  Festhalten  an  irgendeiner  Art  von  Bundesratssystem  zu 
einer  Zeit  empfahlen,  da  man  in  einem  groBen  Teil  des  uni- 
tarisehen  Lagers  unter  Preufi  im  Sinne  seines  ersten  Ent- 
wurfes  im  bewuBten  und  notwendigen  Gegensatze  zu  Bismarck  68 
deni  Foderalismus  gegeniiber  eine  noch  weit  intransigentere 
Haltung  einnahm,  konnten  darum,  friiher  als  vielleicht  von 
Haus  aus  anzunehmen  war,  die  Genugtuung  erleben,  daB  man 
den  Landern  in  abgesehwaehter,  rudimentarer  Form  oder  in 
seltsamen  Verkriimmungen  und  Versetzungen  doeh  wieder  ein 
ansehnliches  Stiick  ihrer  Reiehsanteile  zuriickgab  oder  belieB. 
Damit  wurde  an  sich  das  ungewohnliche,  vielleicht  beispiellose, 
aber  an  sich  kaum  zu  beanstandende  Schauspiel  geboten,  daB 
gleichzeitig  mit  der  vom  neuen  republikanischenBundesstaate  ge- 
forderten  Garantierung  der  Landesverfassungen  durch  das  Reich 
eine  gegenteilige  Einwirkung  der  Lander  auf  dasselbe  im  alten 
Sinne  festgesetzt  wurde.  Soil  einerseits  der  EinfluB  des  Reichs 
die  Lander  durchdringen,  so  ist  anderseits  umgekehrt  in  einem 
gar  seltsamen  Chasse  croise  eine  an  die  Streifung  des  Zebra 
gemahnende  Gegenstromung  vorgesehen,  welche  die  Lander  in 
besonderer  Weise  am  Staate  beteiligt  und  ihre  friihere  eigentiim- 
liche  biindlerische  Verkniipfung  mit  dem  Reiche  fortsetzt,  der 
jetzt  die  wichtigsten  friiheren  Unterlagen  eigentlich  fehlen.  Im 
neuen  Oesterreich,  das  zum  „Foderalismus"  iiberging,  ist  das 
einigermaBen  nachgeahmt  69.  So  steht  jetzt  der  fiir  den  republi- 
kanisehen  Bundesstaat  charakteristischen  typischen  Stellung  des 
Reiches  zu  den  Landern,  die  sich  in  den  Hauptziigen  bald  ergeben 
wird,  die  fiir  das  heutige  Deutschland  kaum  weniger  kenn- 
zeichnende,singulareKonservierung  einzelner  Charaktermerkmale 
der  Reichskonstruktion  von  gestern  gegeniiber,  die  trotz  ihrer 
notwendigerweise  rudimentaren  Verkiimmerung  eirie  ganz  reale 

67  DJZ.  1919,  S.  118  f.  und  203. 

68  In  diesem  Sinn  hat  Oeschey  ,  Verfassnng  des  Beutschen 
Keichs,  S.  38,  —  der  politischen  Spitze -entkleidet  —  nicht  ganz  nnrecht, 
wenn  er  dem  Entwurf  PreuB  „gewissermaBen  als  Geleitwort"  den  Satz 
unterlegt:  „Der  neue  Bau  des  Deutschen  Reiehs  mufi  .  .  .  ganz  bewufit 
auf  den  Boden  gestellt  werden,  den  Bismarck  ganz  bewuBt  nicht  betreten 
hat." 

69  Bundesverfassungsgesetz  vom  1.  Oktober  1920,  StGBl.  Nr.  450. 
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funktionelle  Wirksamkeit  dieser  zweiten  Gliederung  als  Gegen- 
gewicht  keineswegs  ausschlieBt  und  dem  neuen  Reich  in  der 
bisherigen  Galerie  sog.  republikanischer  Bundesstaaten  einen 
eigenen  Platz  als  besonderer  Organisationstypus  infolge  Kom- 
bination  heterogener  Organisationsprinzipien  zuweist. 

Die  ganze  Eigenart  des  jetzigen  deutschen  Phanomens  be- 
steht  nun  darin,  daB  Organisationselemente,  die  urspriinglich 
aus  der  spezifischen  Staatsnatur  der  deutschen  Monarchic  hervor- 
gingen  und  Belege  fiir  die  Eigenstaatlichkeit,  nicht  Gliedstaatlich- 
keit  der  deutschen  Bundesstaaten  bildeten,  nunmehr  iiber- 
nommen  wurden  und  dazu  herhalten  muBten,  den  neuen  Landern 
sozusagen  einen  Rest  von  Staatlichkeit  im  neuen  Reich  zu 
sichern.  Die  darauf  gerichteten  Bestrebungen  traten  zwar  in- 
folge dieser  Ueberlieferung,  an  die  sie  ankniipften,  als  logischer 
AusfluB  der  friiheren  Staatlichkeit  auf,  konnen  aber,  wenn  das 
neue  Reich  aus  uberwiegenden  Griinden  doch  nicht  als  „Bimdes- 
staat<{  im  bisherigen  Sinne  gehalten  werden  kann,  im  neuen 
Rahmen  nur  mehr  als  eine  Moglichkeit,  als  eine  besondere  Art 
unter  anderen  gewertet  werden,  die  jetzigen  Lander  an  der 
Bildung  des  sog.  gesamtstaatlichen  Willens  zu  beteiligen,  Dieser 
EinfluB  ist  aber  jetzt  im  Grunde  gegen  fniher  denaturiert  und 
kaum  mehr  imstande,  etwas  fiir  eine  effektive  Staatlichkeit 
der  Lander  zu  beweisen,  wenn  es  auch  ohne  den  geschichtlichen 
Hergang  vielleicht  niemals  zu  diesen  besonderen  Auspragungen 
foderalistischer  EinfluBnahme  auf  das  Reichsregiment  gekommen 
ware.  GewiB  darf  die  Macht  dieser  historisch-politischen  Ab- 
leitung  einer  friiheren  spezifischen  Staatsbeschaffenheit  im  Zu- 
sammenhalt  mit  ihrem  ganz  singularen  Vorkommen  nicht  unter- 
schatzt  werden.  Wenn  auch  heute  nur  ein  Mittel  unter  anderen, 
Gebietskorperschaften  oder  auch  nur  Korperschaften  des  offent- 
lichen  Rechts  einen  Anteil  am  politischen  Leben  und  Weben 
des  Reiches  zu  sichern,  hebt  diese  Art  der  EinfluBgarantie,  da 
sie  sonst  nirgends  auftritt,  die  Lander  iiber  die  sog.  Selbst- 
verwaltungskorper  oder  andere  Organe,  bei  denen  sie  auch 
vorkommen  konnte,  aber  in  Wirklichkeit  fehlt,  tatsachlich 
weit  hinaus.  Formalrechtlich  ist  jedoch  damit  keinerlei  Kriterium 
gewonnen,  das  Reich  von  einem  Einheitsstaat  in  unserem  hoheren 
logischen  Sinne  abzuscheiden  oder  mit  anderen  Worten:  der 
formell  verschwimmende,  verschwindende  Unterschied  lauft  bloB 


III.  Das  Reich  als  Staat. 


139 


auf  Klassifizierung  f oderalistischer  EinfluBverteilungen  unterein- 
ander  hinaus,  woran  — ■  wie  sich  spater  immer  deutlicher  heraus* 
stellen  wird  —  sich  letzten  Endes  politische  Wertungen  knupfen. 

Sicherlich  aber  kann  und  muB  sogar  dieser  spezifische 
Unterschied  von  anderen  sog.  Foderativstaaten  schwer  ins  Ge- 
wicht  fallen,  wenn  man  den  EinfluB  der  Lander  im  Reiche 
etwa  im  Vergleiehe  mit  den  States  der  Union  oder  mit  den  Schwei- 
zer  Kantonen  bilanzieren  will,  Gewohnlich  kommt  dabei  leicht 
—  wie  man  sich  aus  einer  neuesten,  hochverdienstlichen  Ueber- 
sicht  Walter  Jellineks  iiberzeugen  kann  70  — •  gerade  cUese 
Seite  in  der  Stellung  der  Lander  zu  kurz,  sei  es  daB  sie  unter- 
schatzt,  sei  es  daB  sie  nur  nicht  gebiihrend  herausgearbeitet 
wird,  obwohl  dadurch  manches,  um  was  der  LandereinfluB 
knapper  bemessen  zu  sein  scheint 71,  als  der  EinfluB  der  Glieder 
in  der  Union  oder  Schweiz,  z.  T.  kompensiert  oder  geradezu 
iiberkompensiert  werden  muB.  Wenn  die  Lander  als  solche  gegen 
einseitige  Verfassungsanderungen  des  Reiches  minder  geschiitzt 
sind  als  die  states  und  Kantone  so  wiegt  diese  doch  nur  in 
auBerordentlichen  Lagen  in  Betracht  kommende  Verkiirzung 
den  praktisch  ungleich  bedeutsameren  EinfluB  nicht  auf,  den  der 
Reichsrat,  soweit  er  mittelbar  auf  dem  Umwege  iiber  den  voriiber- 
gehenden  StaatenausschuB  des  Uebergangsgesetzes  vom  4.  Marz 
1919,  Nr.  55  des  RGB1.  (S.  285,  §  3)  zum  Rechtsnachfolger  des 
alten  Bundesrates  wurde  (Art.  179  der  jetzigen  Verfassung), 
unbeschadet  seines  bloB  suspensiven  Vetos  in  der  Gesetzgebung 
auch  nur  durch  das  vorgesehene  Mitwirkungsrecht  bei  ErlaB 
von  Verordnungen  der  Reichsregierung  fur  sich  betrachtet  zu 
tiben  vermag.  Schon  daB  die  Reichsregierung  nach  Art.  77 
bei  Verordnungen  der  Zustimmung  des  Reichsrates  bedarf ,  wenn 
die  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze  den  Landesbehorden  zusteht 7a, 
und  dies  ist  noch  immer  Regelfall,  bedeutet  hier  auBerordentlich 
viel  und  erschopft  iibrigens  das  derart  gebundene  Verordnungs- 
recht  gar  nicht,  da  nach  Art.  88  oder  91  74  von  der  Zustimmung 

70  Handbuch  der  Politik,  III.  Bd.,  1921  (Die  Verfassung  Deutsch- 
lands,  jSfordamerikas  und  der  Schweiz,  S.  10ff.)» 

71  A.  a.  O.  S.  12  f. 

72  A.  a.  O.  S.  13. 

73  VgL  hiezu  Anschutz,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reicks, 
S.  138  ff. 

74  Ansch  u  t  z  ,   a.  a.  O.  S.  155  f .  und  160. 
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des  Reichsrats  auch  noch  Verordnungen  abhangen,  welche 
Grundsatze  und  Gebiihren  fiir  die  Beniitzung  der  Post-,  Tele- 
graphen-  und  Fernsprecheinrichtungen  festsetzen  oder  den  Bau, 
den  Betrieb  und  den  Verkehr  der  Eisenbahnen  regeln.  So  ein- 
schneidend  aber  diese  Art  von  Mitwirkung  an  Gesehaften  der 
Reichsregierung  ist,  da  sich  damit  die  Hand  des  Reichsrats  und 
damit  der  EinfluB  der  Lander  auf  Durchfiihrung  und  Durch- 
fuhrbarkeit  eines  GroBteils  der  normativen  Bestimmungen  des 
Reiches  legt,  so  ruht  gleichwohl  der  fiir  die  Eigenart  des  deutsehen 
Foderativsystems  entscheidende  Nachdruck  nieht  auf  demGegen- 
stande  oder  auf  der  Behandlung  der  solchermaBen  in  die  EinfluB - 
sphare  des  Reichsrats  gezogenen  Regierungsakte  allein.  Demi 
Mitwirkung  an  mehr  weniger  bedeutenden  Regierungshandlungen 
steht  j  a  schlieBlich  auch  dem  amerikanischen  Senat  bei  Aemter- 
besetzung  und  VertragsschlieBung  75  zu.  Was  hier  den  EinfluB 
der  deutsehen  Lander  noch  wesentlich  erganzt  und  iiber  alle 
Vorbilder  potenziert,  das  ist  und  bleibt  die  Zusammensetzung 
des  Reichsrats,  die  darin  von  der  des  friiheren  Bundesrats  im 
Wesen  nicht  allzusehr  abweicht  und  bei  seiner  ahnlich  promi- 
nenten  Stellung  wie  jener  eine  arithmetische  Gleichheit  in  der 
Vertretung  der  einzelnen  Lander  nicht  gestattet  oder  doch  er- 
schwert 76.  Bestand  der  einstige  Bundesrat  aus  den  Vertretern 
der  Mitglieder  des  Bundes  (Art.  6  der  alten  Reichsverfassung), 
so  werden  die  Lander  jetzt  im  Reichsrat  (Art.  63  der  neuen 
Verfassung) 77  durch  Mitglieder  ihrer  Regierung  vertreten,  mit 
der  hier  zu  vemachlassigenden  Ausnahme,  daB  die  Halfte  der 

75  Ueber  das  bloBe  Prinzip  W.  J  e  1 1  i  n  e  k  ,  a.  a.  O.  S.  13.  Naheres 
dariiber  Freund,  Das  offentliche  Recht  der  Vereinigten  Staaten 
von  Amerika  (Das  offentl.  Recht  der  Gegenwart  XII),  1911,  S.  135,  139. 

76  Amerikanischer  Senat  und  zumal  der  Schweizer  Standerat  sind 
ja,  ersterer  halbwegs,  letzterer  ganz,  Staatenhauser,  erste  Kammern 
und  somit  etwas  anderes.  Der  Ausgangspunkt  fiir  das  Prinzip  der  ,,geo- 
metrischen  Gleichheit"  im  deutsehen  Bundesratssystem  sind  wohl  das 
Vorbild  des  deutsehen  Bundestag's  so  wie  spater  die  preuBisehe  Hegemonie, 
ein  wichtiger  hinzutretender*  materieller  Grund  aber  die  Verwaltungs- 
ingerenz.  Ueber  das  Schweizer  Zweikamnaersystem  als  Nachbildung  der 
Binrichtung  in  der  Union  Schollenberger,  Das  Bundesstaats- 
recht  der  Schweiz,  1902,  S.  239  und  schon  Th.  C  u  r  t  i  ,  Geschichte  der 
Schweiz.  Volksgesetzgebung,  zugleich  eine  Geschichte  der  schweiz.  Demo- 
kratie,  2.  Aufl.  1885,  6.  Kap. 

77  Naheres  bei  A  n  s  c  h  li  t  z  ,  a,  a.  O.  S.  121  f.  und  268. 
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preuBischen  Stimmen  nach  dem  1.  Juli  1921  (Art.  168  in  der 
Fassung  des  Gesetzes  vom  6.  August  1920,  RGB1.  1565)  den 
preuBischen  Provinzialverwaltungen  zufallt,  einer  nicht  ganz 
echten  Ausnahme,  weil  eben  die  preuBischen  Provinzen  im  Zuge 
ihres  Ausbaues  insoweit  den  Landern  gleichgestellt  werden 
sollen  78.  Auch  kann  sich  jetzt  PreuBen  mit  seiner  gegen  friiher 
so  verstarkten  Stimmenzahl 79  diese  Ausnahme  leisten.  Dies 
bedeutet  aber  im  Effekt,  daB  die  Mitgiieder  des  Reichsrats,  wie 
es  Anschiitz  im  Grunde  durchaus  zutreffend  hervorhebt  80, 
intern  genau  so  gebunden  sind,  wie  die  Mitgiieder  des  vormaligen 
Bundesrats,  und  es  bedeutet  weiter,  daB  die  EinfluBnahme  der 
Lander  auf  die  Reiehsgeschafte  nach  wie  vor  in  der  denkbar 
scharfsten  Form  organisiert  und  potenziert  wird,  indem  sie 
durch  die  Landesregierungen  wahrgenommen  wird,  im  Gegen- 
satze  zu  den  loseren  extensiven  Formen  eines  richtigen  Staaten- 
hauses  (Senat  der  Union,  Sch'weizer  Standerat),  dessen  Mit- 
giieder durch  Wahl  seitens  der  Legislaturen  bestimmt  werden  81 
und  nach  personlicher  Ueberzeugung  stimmen,  was  freilich 
zumeist  —  nur  minder  verbiirgt  —  politisch  auf  dasselbe  hinaus- 
laufen  mag,  aber  doch  auch  zur  Zersplitterung  der  Stimmen 
fuhren  kann. 

In  organisationstechnischer  Hinsicht  springt  aber  immerhin 
in  die  Augen,  daB  Beteiligung  der  Landesregierungen  am  Reichs- 
regime  nach  seiner  administrativen  Seite  die  hoher  differenzierte, 
ausgepragtere  Form  foderalistischer  EinfluBsicherung  und  wohl 
auch  die  bewuBtere  und  selbstbewuBtere  darstellt  im  Vergleiche 
mit  den  naiveren  oder  doch  spontaneren,  jedenfalls  logisch 
minder  ausgereiften  Formen,  die  den  alteren  Ueberlieferungen 


78  Anschiitz,   a.  a.  O.  S.  122. 

79  Diesfalls  u.  a.   Brie,  Handbuch  der  Politik  III,  S.  59. 

80  Die  von  Anschiitz  im  Innenverhaltnis  nur  auf  die  Regierung 
bezogene  Gebundenheit  (S.  123)  reicht  wohl,  da  es  sich  nach  dem  Worl- 
laute  —  unbeschadet  der  einleuchtenden  extensiven  Auslegung  S.  121  — 
um  Mitgiieder  dieser  Regierung  handelt,  noch  weiter  „bis  zur  Volksver- 
tretung",  von  welcher  die  Landesregierung  im  Sinne  des  Art.  17  abhangig 
sein  muB.  Aber  es  handelt  sich  da  gewiB  um  einen  Ring.  Wer  hier  das 
Eine  meint,  umfaBt  auch  das  andere. 

81  Hiezu  O  e  s  c  h  e  y  ,  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  1919, 
S.  40,  fiir  Amerika  Freund,  Das  offentliche  Recht  der  Gegenwart  XII, 
S.  106. 
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der  Union  oder  Schweiz  entspringen.  Schon  mit  Riicksicht  darauf 
konnte  jetzt  bei  naherer  Priifung  auch  auf  die  Vorschrift  der 
alten  Verfassung  (Art.  6,  Abs.  2)  verzichtet  werden,  daB  die 
Stimmen  eines  jetzigen  Landes  nur  einheitlich  abgegeben  werden 
konnen  82.  Es  ist  einer  der  nicht  gerade  iiberaus  zahlreichen 
Falle,  in  denen  die  Reichsverfassung  sich  auf  die  innere  Dynamik 
der  Dinge  verlaBt  83.  In  Deutschland  ist  dieses  in  administrativer 
Hinsicht  durch  und  durch  symbolisehe  Bundesratssystem  im 
AnschluB  an  die  noch  in  der  Luft  liegende  monarehische  Ueber- 
lieferung  der  Bismarck-Zeit  ein  ausgesprochenes,  nahezu  eben- 
biirtiges  Gegenstiick  zum  neuen  republikanisch-unitarischen 
Grundsatz  der  Reglementierung  der  Lander  durch  das  Ganze. 
Und  da  dieses  System  geradezu  vitale  Fragen  und  Bediirfnisse 
des  taglichen  Lebens  erfaBt,  wahrend  Verfassungsanderungen 
doch  nur  Seltenheitswert  haben  und  eine  Verscharfung  des 
Unitarismus  auf  diesem  Wege  nicht  gerade  zu  den  nachsten 
Wahrscheinlichkeiten  zahlt,  so  laBt  sich  auch  kaum  behaupten, 
daB  die  Position  der  deutschen  Lander  an  sich  rechtlich  schwacher 
ausgepragt  ware  als  die  ihrer  Rivalen  in  den  schon  so  oft  ver- 
glichenen  Republiken  des  Auslandes.  DaB  noch  immer  andere 
Gesichtspunkte  und  extreme  Kasuistik  vorgeschoben  werden, 
um  die  niichterne  praktische  Betrachtung  zu  verdrangen,  hangt 
gewiB  nach  wie  vor  damit  zusammen,  daB  noch  immer  die  alte 
bundesstaatliche  Problemeinstellung  maBgebend  ist,  so  daB  aus 
Macht  der  Gewohnheit  mehr  oder  auch  minder  bewuBt  alles 
Material  bevorzugt  wird,  das  mit  dem  fortdauernden  Streit- 
verfahren  um  die  Staatlichkeit  der  Lander  in  irgendeiner  Ver- 
bindung  steht. 

Und  doch  diirfen  wir  schon  nach  unserem  urspriinglichen 
Ausgangspunkte,  der  durch  die  diesmalige,  wie  man  zu  sagen 
pflegt,  einheitsstaatliche 84  Entstehung  der  Reichsverfassung  er- 

82  Mag  auch  der  auBere  AnlaB  Preufien  gewesen  sein,  wo  man  die 
nicht  einheitliche  Abstimmung  fiir  die  Provinzen  of  fen  halten  wollte, 
Anschutz,   a.  a.  O.  S,  123  bzw.  122. 

83  Vgl.  hiefiir  auch  Anschutz,  a.  a.  O.  S.  121,  insoferne  er, 
abgesehen  von  Preufien,  auf  die  ganz  unpraktische  Irrealitat  einer  geteilten 
Abstimmung  eines  Landes  aufmerksam  macht;  daB  auch  die  Mitglied- 
schaft  zur  Regierung  es  ausschlieBt,  fehlt.  Richtig  erganzt  von  Brie, 
Handbuch  der  Politik  III,  S.  59. 

84  Vgl.  fiir  diesen  Sprachgebrauch  z.  B.  Walter  J  e  1 1  i  n  e  k ,  a.  a.  O.  S.  13. 
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hartet  wird,  nie  aus  den  Augen  verlieren,  daB  es  sich  bei  aller 
EinfluBverteilung  zwischen  dem  Reiche  und  seinen  zuhoehst 
organisierten  Teilen  wie  in  der  Schweiz  und  Nordamerika  nur 
mehr  um  technische  oder  politische  Varianten  oder  Kombina- 
tionen  von  Einzeleinrichtungen  handeln  kann,  die  wohl  den 
EinfluB  der  Lander,  states  und  Kantone  durch  Ausniitzung  der 
bestimmten  typischen  Ausdrucksformen  in  diesem  und  jenem 
rechtlich  abstufen,  temperieren  oder  differenzieren,  aber  nichts 
fur  oder  gegen  ihre  Eigenstaatlichkeit  beweisen  konnen,  sobald 
einmal  feststeht,  daB  sich  der  deutsehe  Staat  von  ganz  oben 
her  nach  unten  aufbauen  soil.  Dann  laufen  eben  auch  alle  noeh 
so  wichtigen  Einzelheiten  der  naheren  reich  gegliederten  Organi- 
sation, wenn  man  sie  zusammenfassend  werten  will,  letztlich  auf 
politische  Wertungen  und  Unterscheidungen  hinaus,  mit  denen 
das  jeweilige  konkrete  AusmaB  von  Berechtigungen  der  ge- 
hobenen  Teile  des  Reiches  bestimmt  und  geschatzt  wird.  Davon 
bilden  auch  solche  Berechtigungen  keine  Ausnahme,  die  in 
ihrer  auBeren  Struktur,  wie  wir  wissen,  urspriinglich  unter 
anderen  Verhaltnissen  der  damaligen  Staatsnatur  der  heutigen 
deutschen  Lander  entsprangen  und  mit  ihr  zur  Zeit  des  ,,ewigen 
Bundes"  auf  das  engste  verwoben  waren.  Sie  sind  jetzt  davon 
abgezogen,  als  technische  Organisationsbehelf e  verselbstandigt 85, 
des  einstigen  Gehalts  beraubt  zu  leeren  Hiilsen  geworden,  in 
die  sich  neuer  Inhalt  fullt.  DaB  einzelne  dieser  Berechtigungen 
gewissermaBen  zerteilt  wurden  und  die  versprehgten  Stiicke 
nunmehr  in  neuer,  abgeanderter  Form  auftreten,  da  sie  den 
urspriinglichen  Sinn  verloren  haben,  zeigt  sich  ja  jetzt  z.  B. 
darin,  daB  die  Mitglieder  des  neuen  Reichsrats  nicht  das  „vom 
alten  Bundesrat  so  jah  behauptete  und  erst  ganz  zuletzt  « —  in 
zwolfter  Stunde  - —  mit  den  Stellvertretern  des  Reichskanzlers 
geteilte  Vorrecht  der  einzelnen  Bundesratsmitglieder  geerbt 
haben,  den  Standpunkt  ihrer  Regierung  im  Reichstage  zu  ver- 
treten  und  jederzeit  gehort  zu  werden;  dieses  Urn  und  Auf 
einer  Regierung,  die  der  alte  Bundesrat  sein  sollte,  der  neue 
Reichsrat  aber  nicht  mehr  ist 86.  Was  indessen  die  Lander 
heute  berechtigt,  in  die  Sitzungen  des  Reichstags  und  seiner 

85  Siehe  bereits  Wittmayer,  Kritische  Vorbetrachtungen  zur 
neuen  Beiehsverfassung,  Archiv  des  offentl.  Beclits,  39.  Bd.,  S.  394  f. 

86  W  i  1 1  m  a  y  e  r  ,  a.  a.  O.  S.  394—399. 
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Ausschiisse  Bevollmachtigte  zu  entsenden,  die  den  Standpunkt 
ihrer  Regierung  zu  dem  Gegenstande  der  Verhandlung 
darlegen  (Art.  33,  Abs.  2),  ist  ja  wohl  gewiB  aus  dem  fruheren 
Zustande  destilliert,  ist  aber  in  seiner  nunmehrigen  Verselb- 
standigung  weniger  und  mehr  87.  Weit  allgemeiner  gefaBt  als 
die  bundesratliche  Befugnis,  beweglieher,  ausgiebiger,  die  In- 
teressen  der  Lander  zu  wahren,  ja  nunmehr  unmittelbar  dazu 
bestimmt,  bedeutet  die  Bereehtigung  anderseits  doch  wieder 
weniger,  da  sie  mit  Staatlichkeit  nichts  mehr  zu  schaffen  hat, 
weil  jetzt  die  Zugehorigkeit  des  Bevollmachtigten  zu  einer 
als  Reichsregierung  gedaehten  Zusammenf  assung  der  verbiindeten 
Regierungen  (von  ehedem)  fehlt  und  vollends  deshalb,  weil  die 
Entwieklung  dieser  Art  von  Vertretung  besonderer  Interessen 
im  Reichstag  mittlerweile  selbst  durch  anderweitige  Uebertragung 
und  Fortpflanzung  weitere  Fortschritte  gemaeht  hat88.  Diese 
Selbst  vertretung  im  Reichstage  beschrankt  sich  ja  nieht  auf 
die  Lander  89.  Was  allein  diesen  recht  ist,  ist  auch  dem  Reichs- 
wirtschaftsrat  billig,  der  nach  Art.  165,  Abs.  4  sogar  befugt 
ist,  eine  von  der  Reichsregierung  auf  seinen  Antrag  eingebrachte 
Vorlage  durch  eines  seiner  eigenen  Mitglieder  vor  dem  Reichs- 
tage vertreten  zu  lassen  und  als  groBes  Reservoir  sozialer  Selbst- 
verwaltung,  als  das  wir  ihn  bereits  kennen  gelernt  haben,  darauf 
hindeutet,  daB  urspriinglich  spezifisch  Staatliches  aus  der 
Bundeszeit  sich  hier  zu  einer  in  dieser  Form  neuartigen  In- 
teressen vertretung  vor  der  Volksvertretung  zugunsten  gehoben- 
ster  Selbstverwaltungszwecke  verallgemeinert  und  zugleich  ver- 
flaeht 90. 

Die  Privilegierung  des  Reichswirtschaftsrats,  der,  wie  wir 
bereits  wissen,  in  seinen  Wurzeln  mit  dem  im  ganzen  gescheiterten 
Plane  einer  zweiten  berufsstandischen  Kammer.  zusammenhangt, 
ist  ja  selbst  nur  ein  Sonderfall  einer  allgemeineren  Tendenz  und 
korrespondiert  damit,  daB  in  einzelnen  Landern  ernstlich  er- 
wogen  wurde,  den  Landtagsausschiissen  gegebenenfalls  die  Vor- 
stande  der  Berufsvertretungen  offentlich-rechtlicher  Natur  (Land- 

87  Wittmayer,   a.  a.  O.  S.  394  ff. 

88  Wittmayer  ,   a.  a.  O.  S.  395 f. 

89  Zusammenhangend  Poetzscii  a.  a.  O.  82,  Anschiitza. 
a.  O.  87. 

90  W  i  1 1  m  a  y  e  r  a.  a.  O.  S.  396. 
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wirtschaftskammer,  Arbeiterkammer  u.  dgl.)  beizuziehen  91,  ein 
Gedanke,  der  z.  B.  in  der  Verfassung  GroB-Thiiringens  vom 
11.  Marz  1921  in  einer  umfassenderen  Berechtigung  der  Aus- 
schiisse,  Saehverstandige  zuzuziehen 92,  unterging.  In  Bayern 
wurden  die  berufsstandisehen  Vertretungen  berechtigt,  in  Gegen- 
standen  der  Gesetzgebung  an  den  Landtag,  sonst  an  die  Staats- 
verwaltung  und  Gemeinden  Antrage  zu  stellen,  woriiber  den 
Antragstellern  eine  Entscheidung  zukommen  muB  93.  Ebensogut 
KeBe  sich  auch  die  Ausdehnung  einer  solehen  parlamentarischen 
Selbstvertretung  auf  — «  GroBstadte  denken,  da  formalrechtlich 
zum  Untersehied  von  politischer  Opportunist  nichts  dagegen- 
steht,  diesen  vom  Bundesratssystem  einmal  losgelosten,  eman- 
zipierten  und  anderen  Organen  selbstandig  zuganglich  gewor- 
denen,  gleichsam  in  den  freien  Verkehr  gebrachtenu  94  tech- 
nischen  Behelf,  „besondere  Interessen  durch  eigene  Organe  dem 
gesetzgebenden  Korper  unmittelbar  vorzutragen44,  an  beliebiger 
Stelle  einzusetzen.  Das  letztlich  sicher  in  der  urspriinglichen 
vollen  staatlichen  Sendung  wurzelnde  Interesse  am  Gehor  konnte 
heute  sehlieBlich  auch  ein  gehobener  Selbstverwaltungskorper 
geltend  machen,  der  — •  sei  es  auf  territorialer,  sei  es  auf  beruf- 
licher  Grundlage  — >  an  der  Durchfiihrung  von  Reichsgesetzen 
beteiligt  ist.  GewiB  tragen  die  Lander  auf  lange  Zeit  hinaus 
noch  immer  den  Lowenanteil  an  dieser  Selbstvertretung  im 
Reichstage  davon.  Diese  verstarkt  sich  noch  — «  abgesehen 
von  anderen  unkodifizierbaren  Mitteln  der  EinfluBnahme  — > 
durch  den  Reichsrat,  zumal  §  9  der  Geschaftsordnung  fur  den 
Reichsrat  den  Landern  die  Bevollmachtigung  von  Reichsrats- 
mitgliedern  zu  den  Verhandlungen  des  Reichstags  nahelegt  95, 

91  Verfassungsentwurf  fiir  den  Freistaat  Sachsen- Weimar-Eisenach 
(§  17)  nach  dem  von  Eduard  Rosenthal  verfaBten  Bericht  des 
Verfassungsausschusses  vom  2.  Mai  1919,  Nr.  31,  S.  32  der  Landtags- 
verhandlungen,  1919,  Schriftenwechsel. 

92  §  21. 

93  §  24  der  neuen  Verfassungsurkunde  des  Freistaates  Bayern  vom 
14.  August  1919;  Belege  iiber  die  grundsatzlich  bemerkenswerte  parla- 
mentarische  Vorgeschichte  und  Erlauterungen  gibt  P  i  1  o  t  y  in  seiner 
Texfcausgabe  1919,  S.  92  ff. 

94  Vgl.  hier  und  im  folgenden  W  i  1 1  m  a  y  e  r  ,  a.  a.  O.  S.  395, 
bzw.  397  und  398. 

95  Vom  20.  November  1919,  ZB1.  S.  1521,  abgeandert  durch  Be- 
schliisse  des  Reichsrats  vom  22.  Juni  1920  und  28.  April  1921,  abge- 

Wittmayer,  Eeichsverf assung.  10 
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so  daB  erst  durch  diese  Kombination,  durch  diese  Prothese 
annahernd,  kunstlieh  und  mit  sehr  viel  Abzug  der  Zustand  von 
ehedem  erreicht  werden  kann,  da  noch  die  Bundesratsmitglieder 
als  solche,  allerdings  nur  diese,  im  Reichstag  ersehienen. 

Dies  alles  macht  aber  fiir  sich  allein  betrachtet  auch  diese 
unbestreitbar  hochst  privilegierten  Selbstverwaltungskorper  noch 
nicht  zu  Staaten,  lieBe  sich  in  irgendeiner  anderen  erfindungs- 
reichen  Organisationsform  auch  anderen  Selbstverwaltungs- 
korpern  zuganglich  machen  und  dasselbe  gilt  noch  von  einer 
weiteren  tatsachlichen,  durch  die  Verfassung  nicht  ausgeschlos- 
senen  Art  der  Privilegierung  als  Seitenstiick.  Wir  meinen  die 
Uebung  der  Lander,  untereinander  durch  Gesandte  und  Konsuln 
zu  verkehren  96,  wobei  schlieBlich  die  Amtsbezeichnung  solcher 
Punktionare  im  ,,Binnenverkehr"  keine  ausschlaggebende  Rolle 
spielt.  Wahrend  die  bisherige  internationale  Verkehrsfahigkeit 
der  Lander  bezeichnenderweise  zu  bestehen  aufgehort  hat 
—  Art.  78,  Abs.  1  erklart  die  Pflege  der  Beziehungen  zu  den 
auswartigen  Staaten  zu  einer  aussehlieBlichen  Sache  des  Reichs  — , 
so  daB  die  Einrichtungen,  welche  der  Betatigung  dieser  Fahig- 
keit  dienten,  das  partikulare  Gesandtschafts-  und  Konsular- 
recht  f ortfallen  975  hat  sich  noch  im  Innern  ein  Binnenvolker- 
recht  des  gegenseitigen  Kontakts  erhalten,  das  ebensogut  anders 
heiBen  konnte  und  sogar  einen  Reichtum  von  Kombinationen 
und  Aemterh'aufungen  gestattet,  die  sich  fiir  die  betreffenden 
Funktionare  als  hochst  segensreich  herausstellen  miissen,  wenn 
ihre  bisherige  Amtslast  mit  den  zunehmenden  PaB-  und  Reise- 
erleichterungen  einmal  versiegen  sollte.  Denn  heute,  wo  Landes- 
gesandtschaften  beim  Reich  aufgekommen  sind  und  umgekehrt  985 

druckt  in  dieser  Fassung  bei  Sartorius,  Saminlung  von  Reichs- 
gesetzen  staats-  und  verwaltungsrechtlichen  Inhalts,  5.  Aufl.  S.  660, 
und  bei  Walter  Jellinek,  Jahrbueh  des  offentl.  Rechts,  a.  a.  O. 
S.  93.  §  9  lautet:  Die  Reichsregierung  (Reichsministermm  des  Innern) 
benennt  dem  Reichstag  die  Bevollmachtigten  zum  Reichsrat  und  be- 
zeichnet  sie,  soweit  die  Lander  nicht  etwas  anderes  bestimmt  haben, 
zugleich  als  Bevollmachtigte  der  Lander  zu  den  Verhandlungen  des  Reichs- 
tags. 

^6  AussehuBprot.  34;   Anschiitz,   Komnientar,  S.  142. 

97  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  142. 

98  Nawiasky,  Der  f oderative  Gedanke  in  und  nach  der  Reichs- 
verfassung  (Politische  Zeitfragen  1921),  findet,  daB  diese  Einrichtungen 
durchaus  dem  gleichartigen  Staatscharakter  beider  Teile  entsprecheh, 
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besteht  kein  Hindernis,  dieselben  Personen  beim  Reich  und 
in  PreuBen  zu  akkreditieren.  Es  aridert  nicht  s  und  gibt  an 
sich  — ►  als  eine  auch  fur  andere  Interessenkonzentrationen 
denkbare  Form  —  keine  spezifisehe  Staatsqualitat,  wenn  diese 
nicht  schon  gegeben  ist  oder  aus  anderen  Pramissen  folgt.  Jeden- 
falls  sind  es  langst  nicht  mehr  messerscharfe  Kriterien  und  Qualifi- 
kationen,  die  sie  von  alien  neuen  Verwandtenabschneiden,  sondern 
nur  mehr  technische  Organisationsunterschiede  und  deren  Kom- 
binationen,  auf  denen  ihre  besondere  Machtstellung  beruht;  diese 
vermag  aber  ihrerseits  der  noch  immer  von  sehr  niaJBgebenden  und 
fuhrenden  Pachvertretern  angenommenen  Staatlichkeit  keinen 
rechtlichen  Riickhalt  zu  bieten.  Denn  nach  dem  unverriick- 
baren  Ausgangspunkt  der  heutigen  Konstruktion,  die  auch, 
trotz  aller  gelegentlichen  Verlegenheiten,  Widerspriiche  und 
Kompromisse,  die  Verf assung  fur  sich  hat,  ist  jedes  Vorrecht 
der  Lander  ebenso  sekundar  wie  jeder  Abbau  oder  Abbruch, 
den  sie  gegen  friiher  erfahren.  Die  Staatlichkeit,  die  ihnen  das 
Vorrecht  nicht  bringt,  kann  ihnen  auch  das  Verlustkonto  nicht 
nehmen,  Daher  ist  auch  alles,  was  wir  von  Abbau  erfahren 
werden,  bei  logischer  Ordnung  nur  Symptom  oder  Konsequenz 
der  veranderten  Reichskonstruktion,  ihr  MaBstab  und  vielleicht 
corpus  der  Zersetzung,  nach  dem  Romerbrief  des  Apostels  der 
Leib  des  Todes,  nicht  und  niemals  umgekehrt  ihr  Grand  oder 
ein  Konstruktionselement. 

Es  sind  immer  nur  Gradunterschiede  und  Nuancen  in  der 
rechtlichen  Ausstattung,  welche  die  sog.  Personen  des  offent- 
lichen  Rechts  erfahren,  und  wenn  wir  in  dem  uns  zur  Verfiigung 
stehenden  Formenreichtum  die  Bevorrechtung  der  hochsten 
Selbstverwaltungsverbande  als  foderalistisch  bezeichnen,  so  wird 
damit  doch  nur  der  Geschichte  dieser  Faktoren  ",  welche  sie 
auf  Ahnenstaaten  zuriickfuhren,  Ehre  gezollt,  sowie  ihrer  be- 
sonderen  Machtstellung,  dank  deren  sie  noch  immer  —  tou jours 
les  memes  —  sich  als  Staaten  fiihlen  und  z.  T.  gelegentlich  noch 


erzahlt  uns  aber  S.  146,  daB  den  friiheren  deutschen  Bundesstaaten  das 
(auBere)  Gesandtschaftsrecht  mehr  aus  hofischen  Biicksichten  belassen 
war.  Damals  war  es  nach  unserer  Auffassung,  die  einen  Oberstaat  be- 
streitet,  Staatseigenschaft,  heute,  da  es  nur  im  inneren  Verkehr  des  Beichs- 
staates  auftritt,  erscheint  es  als  ein  vollig  disparates  Akzessorium. 
99  Aehnlich  Poetzsch,   a.  a.  O.  S.  37  ff.. 

10* 
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immer  als  solche  behandelt  werden.  Beides  mit  einem  Charakter 
indelebilis,  der  praktisch  irgendwie  auf  Existenzsicherung  hinaus- 
kommt.  Beides  mit  dem  zuweilen  gesteigerten  SelbstbewuBt- 
sein,  die  groBere  Gemeinschaft  als  eigenes  Werk  und  gemein- 
samen  Besitz  zu  betraehten.  Wie  oft  vernahm  man  ein  solches 
Cogito  ergo  sum  im  foderalistisehen  Lager  der  Schweiz  10°. 
Wie  sollte  es  in  den  groBeren  deutschen  Landern  anders  sein  ? 
Aber  der  Name  ,,F6deralismus"  ist  hier  offenbar  nicht  mehr 
in  eigentlicher,  sondern  nur  in  iibertragener  Bedeutung  ge- 
braucht 101,  als  Inbegriff  der  den  Landern  eingeraumten  be- 
sonderen  Berechtigungen,  ein  politischer  und  kein  rechtlicher 
Begriff,  der  doeh  auf  Biindnis  mit  volkerrechtlicher  Losungs- 
moglichkeit  im  Rahmen  eines  Staatenbundes  hindeuten  miiBte. 
Denn  wie  ware  es  sonst  moglich,  einen  sog.  Bundesstaat  nach 
MaBgabe  der  Rechte,  mit  denen  seine  ,,GliederC£  bekleidet  sind, 
fur  mehr  oder  weniger  foderalistisch  zu  bezeichnen  als  den 
anderen  und  somit  diesen  Begriff  nach  Gradunterschieden  ab- 
zuwandeln,  die  eine  Wertskala  mit  einem  obersten,  offenbar 
politischen  Ideal  voraussetzen,  aber  mit  einem  in  sich  ruhenden 
festen  rechtlichen  Konstruktionsbegriff  unvereinbar  sind  ? 

Und  doch  tut  dies  z.  B.  W.  J  e  1 1  i  n  e  k  ,  wenn  er  den 
„bundesstaatlichen  Gedanken  in  Amerika  und  der  Schweiz 
kraf tiger  als  im  Deutschen  Reiche  entwickelt"  findet  oder  von 
einer  ,,verschiedenen  Starke  des  bundesstaat  lichen  Gedankens 
bei  Ausiibung  der  hochsten  Staatsgewalt"  spricht 102.  Augen- 
scheinlich  beabsichtigt  er  mit  seiner  Verdeutschung  von  fodera- 
listisch-politischen  Werten  nur  eine  an  sich  zulassige  und  sogar 
durchaus  erwiinschte  politische  Klassifikation  der  vorhandenen 
Mischungen  und  Kombinationen  technischer  Behelfe,  die  den 
EinfluB  der  Lander,  Kantone  und  states  in  diesem  oder  jenem 
Sinne  rechtlich  organisieren.  Denn  wollte  man  aus  der  Ab- 
stufung,  aus  den  angenommenen  und  unter  Beweis  gestellten 
Komparativen  und  Superlativen  von  Bundesstaatlichkeit  recht- 
lich mehr  herauslesen  und  denkt  man  den  Gedanken  zu  Ende^ 

100  So  —  nicht  unwidersprochen  —  bei  den  Verhandlungen  iiber 
die  Bundesverfassung  vom  Jahre  1875,  bei  Ourti  a.  a.  O.  10.  Kap. 

101  Im  Ausgangspunkt  iibereinstimmend  Stier-Somlo,  Hand- 
buch  der  Politik  III,  S.  7;  nur  miissen  es  keine  Staaten  sein. 

102  Handbuch  der  Politik,  III.  Bd.,  a.  a.  O.  S.  12  f. 
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so  kame  man  etwa  zur  paradoxenFormel,  daB  je  mehr  Starke  der 
bundesstaatliche  Gedanke  in  diesem  Sinne  gewinnt,  desto  weniger 
vom  Bundesstaate  als  solchem  im  bisherigen  Wortverstande 
uriseres  Faches  juristisch  eriibrigen  wiirde,  bis  er  in  einem 
Staatenbund  aufgeht.  Hier  miiBte  schlieBlich  der  bundesstaat- 
liche Gedanke  dem  Bimdesstaat  ans  Leben  gehen,  was  offenbar 
nicht  gemeint  sein  kann,  wenn  man  den  Bundesstaat  als  Rechts- 
begriff  retten  will.  Anders,  wenn  man  innerhalb  des  fur  das 
Reich  endlich  erschlossenen  Staatsgedankens  das  ,,Bundesstaat- 
liche"  des  heutigen  Reichs  oder  den  deutschen  Foderalismus  nur 
mehr  in  politischen  BewuBtseinsformen  und  Erinnerungen  er* 
blickt,  die  den  Landern  in  Ankniipfung  an  ihre  bisher  staatliche 
Ueberlieferung  einen  starken,  eigenartig  vertieften  EinfluB  auf 
das  Dasein  des  deutschen  Volkes  und  sein  staatliches  Gesamt- 
schicksal  vermitteln  sollen.  DaB  heute  Jellineks  oder 
unser  Wortspiel  moglich  ist  und  daB  somit  auch  er  ■ —  obzwar 
unausgesprochen  —  auf  keinem  anderen  Standpunkt  stehen 
kann,  weil  seine  Terminologie  sonst  begrifflich  unhaltbar  ware, 
verrat  mit  der  Zersetzung  der  Worte  zugleich  den  Verfall  der 
bisher  iiberwiegenden  deutschen  Bundesstaatslehre. 

Wenn  wir  aber  nicht  stark  irren,  so  ist  es  doch  wieder 
die  einst  so  verponte  ,,historisch-politische  Betrachtungsweise", 
welche  hier,  wie  einst  bei  Georg  Jellinek,  so  heute  bei  seinem 
Sohne  einflieBt  und  allein  den  Stoff  bieten  kann,  Unter- 
schiede  in  der  ,,Bundesstaatlichkeit"  auszunehmen.  Denn  wie 
alle  Korper  nach  richtiger  naturwissenschaftlicher  Erfassung 
gleich  schwer  sind,  so  mussen  auch  im  Sinne  des  formalen  Rechts 
alle  in  Betracht  kommenden  Staaten,  wenn  sie  einmal  als  rechte 
foderative  Staaten  erkannt  sind  und  unter  den  Begriff  des 
legendaren  „Bundesstaates"  gebracht  werden,  entweder  gleich 
foderalistisch  oder  gleich  nicht-foderalistisch  sein.  Gleich  f  oder  a- 
listisch,  wenn  schon  ein  MindestmaB  von  Befugnissen  gemigen 
sollte,  um  den  Begriff  eines  solchen  Bundesstaates  zu  substan- 
zieren,  was  aber  schon  nach  dem  Gesagten  recht  unwahrschein- 
lich  ist  oder  aber  gleich  nicht-foderalistisch  in  dem  Sinne,  daB 
es  sieh  um  Merkmale  handelt,  welche  die  rechtlich  einheitliche 
Klassifikation  des  Reichsgefiiges  logisch  gar  nichts  mehr  an- 
gehen,  da  und  seit  sich  die  rechtliche  Konstruktion  anders 
fundiert.    Sie  fuBt  jetzt  mit  groBerem  Recht  auf  der  letzten 
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Einsicht,  daB  es  doch  nur  einen  Staat  fur  die  saubere  Einord- 
nung  alles  recht  lichen  Geschehens  geben  kann.  Innerhalb  eines 
so  gedachten  Staates  bleibt  es  ja  bei  aller  Wichtigkeit  dog- 
matisch  doeh  nur  eine  sekundare  und  „ interne' {  Frage,  ob 
und  in  welchem  MaBe  die  Unterverbande  —  seien  es  die  ge- 
hobenen  Lander  oder  andere  Selbstverwaltungskorper  —  an  der 
Bildung  des  Staatswillens  beteiligt  sind,  bevor  dieser  als  allge- 
mein  verbindlich  in  die  Erscheinung  tritt. 

Wir  miissen  aber  der  alten  Problemeinstellung  der  un- 
verwiistlichen  deutschen  Bundesstaatstheorie  noch  einen  letzten 
Flitter,  eine  allerletzte  Illusion  benehmen.  Es  ist  zwar  nicht 
zu  bestreiten,  daB  den  Landerzustandigkeiten  auch  nach  der 
Weimarer  Verfassung  von  Geschichts  wegen  bisher  eine  Menge 
verblieben  ist,  was  typischerweise  Staaten  eignet,  und  es  wurde 
bis  nun  nicht  bestritten,  ja  sogar  vorlaufig  unterlegt,  daB  die 
Lander  insoferne  noch  immer  am  Purpur  des  Staates  teilnehmen, 
indem  ihre  Behorden  in  gewissen  Fallen  fiir  die  Firma  Staat 
zeichnen.  Ist  das  aber  auch  mehr  als  ein  wohlfeiles  Bild  ?  LaBt 
sich  damit  etwas  Rechtschaffenes  verbinden  und  ein  brauch- 
bares  Kriterium  gewinnen,  um  diese  besonderen  Falle  von  bloBen 
Selbstverwaltungshandlungen  abzuscheiden  ?  Auch  in  dieser 
Hinsicht  hat  sich  die  Fragestellung  iiberlebt,  seit  die  Dinge 
durchaus  und  in  jeder  Hinsicht  in  FluB  geraten  sind.  Nament- 
lich  schwankt  nunmehr,  was  seinem  Gegenstande  nach  des 
Staates  ist  oder  nicht.  Soweit  das  Reich  Kompetenzen  ausubt 
oder  im  Sinne  der  Weimarer  Verfassung  neu  an  sich  ziehen  soli, 
kann  sich  freilich  ein  Zweif el  nicht  er geben.  Aber  was  denLandern 
vorbehalten  ist  oder  noch  verbleibt,  bis  das  Reich  an  ihre  Stelle 
getreten  ist,  lieBe  allenfalls  eine  Scheidung  in  staat liche  und 
nicht  staatliche  Zustandigkeiten  oder  Agenden  der  Selbstver- 
waltung  zu,  fiir  deren  objektiv  zwingende  Auseinanderhaltung 
eine  Handhabe  kaum  zu  finden  ist,  seitdem  die  einstigen  deutschen 
Staaten  und  nunmehrigen  Lander  als  solche  nicht  mehr  als 
Staaten  anzusehen  sind  und  damit  die  „Staatlichkeit"  ihres 
Handelns  nicht  mehr  verburgen  konnen.  Nur  dort,  wo  die 
Reichsverfassung  sich  auf  den  Staat  in  einer  Weise  beruft,  daB 
daran  auch  die  Lander  teilgewinnen,  erschiene  die  Unterlage 
auch  ferner  gegeben  sowie  die  Verrechnung  „auf  Staatskosten" 
auch  dann  vollziehbar,  wenn  die  Lander  des  Amtes  walten. 
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Sonst  aber  ware  es  natiirlieh  die  auf  gelegte  petitio  principii, 
aus  der  Zustandigkeit  der  Lander  auf  die  Staatlichkeit  ihrer 
Aktionen  schlieBen  zu  wollen  und  wir  waren  in  rechter  Ver- 
legenheit,  was  wir  an  die  Stelle  setzen  sollen,  ja  wie  wir  auch 
diese  spezielle  Art  der  Problemeinstellung  iiberhaupt  halten 
wollen,  wenn  wir  uns  nicht  rechtzeitig  dabei  beruhigen,  daB 
wir  diese  Frage  noch  immer  zu  sehwer  nehmen  und  uns  ihre 
steigende  Gleichgiiltigkeit  im  sog.  republikanisehen  ,,Bundes- 
staatsrecht"  nicht  geniigend  vergegenwartigen.  Hat  es  denn, 
seit  die  Lander  ideologisch  unter  die  Selbstverwaltungskorper 
versetzt  werden  miissen,  iiberhaupt  noch  einen  besonderen  Sinn, 
die  nicht  dem  Reiche  anfallenden  Zustandigkeiten  inhaltlich  in 
Staatliches  und  Nicht- Staatliches  spalten  zu  wollen  oder,  was 
auf  dasselbe  hinaus  will,  sie  nach  einem  zweiten  staatlichen 
Zentrum  hin  zu  orientieren,  in  das  bestehende  Reichssonnen- 
system  ein  zweites  einzuzeichnen  ? 

GewiB,  dieMacht  eingefleischter  staatlicher  Ueberlieferungen 
und  auch  die  Ruinen  alter  Behordenorganisationen  stehen  noch 
aufrecht.  Aber  das  neue  demokratische  Staatsrecht,  das  die 
Lander  zur  Selbstverwaltung  zieht,  eroffnet  jetzt  zugleich  fur 
alles,  was  nicht  selbst  dem  Reiche  zugehort  oder  mit  ihm  in 
intimster  Verbindung  steht,  allerlei  Skalen,  Leitern  und  Ueber- 
gange  von  oben  nach  unten  bis  zu  dem,  was  schon  immer  als 
typischer  Gegenstand  der  Selbstverwaltung  gegolten  hat,  und 
alles  nicht  unmittelbar  dem  Reiche  Zugehorige  wird  jetzt  im 
Grunde  Selbstverwaltung  im  weiteren  und  weitesten  Sinn.  Es 
ist  eben  auch,  was  der  Sache  nach  bisher  Staatsaufgabe  war 
oder  dafiir  gelten  mufite  und  auBerhalb  des  engeren  Wirkungs- 
kreises  des  Reiches  liegt,  anscheinend  und  wohl  notwendig  in  Zer- 
setzung  begriffen:  der  Zusammenhang  mit  dem  Staate  ist  lockerer, 
weil  von  innen  ausgehohlt  und  reifer  geworden  fur  den  harten 
Zugriff  der  uns  schon  bekannten,  damit  zusammenlaufenden  Be- 
strebungen  neuerer  Demokratie,  welche  auf  Abba  udesStaates 
und  Ausbau  der  Selbstverwaltung  dringen  und  hier  ihre  Rechr 
nung  finden  oder  die  Probe  auf  die  Rechnung  machen  konn- 
ten.  Nur  was  sich  zum  Reiche  gefliichtet  hat,  ist  vorab  halb- 
wegs  gesichert.  Was  aber  den  Landern  gehort,  ist  es  nach 
unten  —  trotz  aller  Vorbehalte  und  Riickhalte  —  nicht  und 
lauft  immer  Gefahr,  eines  Tages  im  Palle  einer  Umgruppie- 
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rung  der  Selbstverwaltung  in  den  Schmelztiegel  zu  geraten, 
mag  auch  der  faktische  Widerstand  der  Lander  durch  die 
nunmehrige  Blutabgabe  an  das  Reich  furs  erste  eher  ver- 
starkt  sein.  Hat  es  dann  noeh  Zweck,  zwei  voneinander  ver- 
schiedene  staatliche  Zurechnungszentren  beizubehalten,  um  die 
rechtliche  Konstruktion  des  neuen  Reiehs  nur  noch  weit  mehr 
zu  verkiinsteln,  als  die  raffinierteste  Durehfiihrung  der  Bundes- 
staatstheorie  von  gestern  ? 

Nur  wenn  man  den  Blick  auf  diese  neugeschaffene  Sach- 
lage  einstellt,  wird  es  auch  restlos  und  in  aller  Tragweite  ver- 
standlich,  daB  das  Reich  in  der  Verfassung  nicht  bloB  als  ultima 
ratio  die  Verfiigung  tiber  den  Gebietsbestand  der  Lander  erhalt, 
woran  man  gewohnlich  zuerst  denkt.  Es  erklart,  daB  auch  daran 
gegangen  wurde,  so  vieles  aus  dem  Wirkungsbereiche  der  Lander 
auszuschopfen,  daB  diese,  wenn  man  sich  an  die  Worte  der 
Verfassung  halt,  nicht  nur  dem  Gebiete  nach,  sondern  auch  in 
ihren  Zustandigkeiten  zerlegbar  gemacht  werden,  um  alien 
Anforderungen  und  Verschlungenheiten  kiinftiger  Bediirfnisse 
und  Entwicklungsmoglichkeiten  folgen  zu  konnen,  was  eben  nur 
vom  gesamtstaatlichen  Standpunkte  aus  gesehen  und  in  den 
Bienst  einer  vom  Ganzen  hergeleiteten  Bestimmung  des  natio- 
nalen  Schicksals  gestellt,  seinen  tiefsten  Sinn  empfangt.  Fur 
die  Gharakteristik  der  Verfassung  ist  diese  Auseinandersetzung 
zwischen  Reichs-  und  Landeszustandigkeit  sogar  ungleich  ein- 
schneidender  und  wichtiger  als  die  territoriale  Umgliederung 
oder  gar  Beseitigung  von  Landern,  die  ja  doch  nur  die  kleinen, 
heute  grotesken  Bildungen  treffen  kann  und  mit  der  es  immerhin 
seine  guten  Wege  hat,  da  die  Landergliederung  des  Deutschen 
Reichs,  wenn  sich  einmal  die  erste  cupido  rerum  novarum  gelegt 
hat,  sowohl  dem  Gesetze  der  Tragheit  anheimgegeben  ist  als 
auch  der  Tragheit  und  dem  Roste  der  Umgliederungsbestim- 
mungen,  die  einer  bestenfalls  auBerst  schwerfalligen  und  um- 
standlichen  Auseinandersetzung  so  manchen  Riegel  vorschieben. 
Symptomatisch,  aber  nur  symptomatisch  bleiben  freilich  auch 
diese  entfernteren  Eventualitaten,  jedoch  keineswegs  fur  sich 
allein,  sondern  nur  in  Verbindung  mit  alien  iibrigen  und  niemals 
in  jener  ubertriebenen,  ausschlaggebenden  Weise,  womit  die 
nunmehr  rechtlich  begriindete  Sterblichkeit  der  Lander  gegen 
ihre  Staatlichkeit  ausgespielt  wird.   Es  ware  dies  auch,  selbst 
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wenn  man  sich  auf  diese  Argumentationsweise  eiiilassen  wollte, 
kaum  iiberzeugend,  da  nicht  einzusehen  ist,  warum  es  der  be- 
riihmten,  uniibertrefflichen,  nie  verlegenen  Dialektik  unserer  Tage 
sehlieBlich  miBlingen  sollte,  auch  die  Existenzmoglichkeit  eines 
resolutiv  bedingten  Staates  zu  beweisen,  die  in  nichts  verstiegener 
oder  abwegiger  ware  als  die  bisherige  Konstruktion  des  Glied- 
staates  in  der  deutschen  Bundesstaatstheorie.  Wird  denn  derlei 
nieht  schon  heute  versueht,  wenn  umgekehrt  fur  die  Staatlich- 
keit  der  deutschen  Lander  geltend  gemaeht  wird,  daB  sie  sofort 
aufleben  und  in  die  Erscheinung  treten  nriiBte,  wenn  das  Deut- 
sche Reich  als  solches  zu  bestehen  aufhorte  103.  Genau  so,  als 
ob  sich  darauf  eine  Erlebensversicherung  eingehen  lieBe,  und 
dann  noch  die  gleiche  Rechtsordnung  bestiinde.  Ruhende  oder 
bedingte  Staatlichkeit  der  Lander  ist  sie  denn  nicht  das  genaue 
Gegenstiick  einer  resolutiv  bedingten  Staatlichkeit  ?  Ist  das 
eine  nicht  ebensogut  denkbar  oder  undenkbar  wie  das  andere  ? 
Schon  diese  entartende  Problemeinstellung,  die  aus  solchen 
Versuchen  spricht,  die  aus  gleichen  Sachverhaltspramissen  mit 
gleicher  Berechtigung  zu  entgegengesetzten  Ergebnissen  ftihren 
konnen,  kiindigt  an,  daB  sich  da  etwas  iiberlebt  haben  muB, 
Sind  wir  uns  aber  einmal  dariiber  im  klaren,  daB  aus  Einzel- 
heiten  wenig  oder  nichts  fur  oder  gegen  die  Staatlichkeit  der 
Lander  herauszuholen  ist,  daB  vielmehr  nur  der  einheitsstaat- 
liche  104  EntstehungsprozeB  der  Reichsverfassung  entscheiden 
kann,  der  das  Reich  diesmal  als  Geschopf  und  Eigentum  der 
Nation  hervorbringt,  so  konnen  wir  uns  jetzt  unbeirrt  und  von 
vielen  MuBigen  entlastet  der  konkreten  Gestaltung  der  Rechts- 
beziehungen  zwischen  Reich  und  Landern  zuwenden.  Nicht 
mehr  um  eine  fur  das  Vexierbild :  ,,Wo  ist  der  Staat  V6  erkenntnis- 
theoretische  Grundlage  zu  gewinnen,  sie  ist  ,,auswarts<£  im 
Politischen  und  in  seinen  BewuBtseinsformen  zu  suchen,  die  sich 
letztlich  um  die  Frage  drehen,  ob  sich  der  einzelne  unmittelbar 
oder  nur  in  hoheren  Kollektiveinheiten  dem  Ganzen  verbunden 


103  Wie  v.  Blume  meint,  Handbuch  der  Politik  III.  S.  77: 
„Dennoeh  sind  die  Lander  Staaten;  denn  sie  wiirden  sofort  als  solche 
restlos  in  die  Erscheinung  treten,  wenn  je  das  Reich  zerfieie." 

104  Eine  zutreffende  Anspielung  bei  Jellinek,  Handbuch  der 
Politik,  S.  4 ;  seit  vieleri  Jahren  konsequent  Otto  Mayer,  Juristische 
Wochenschrift  1919. 
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fiih.lt 105,  vielmehr  gilt  es  naehzupriifen  und  nachzuahnen,  in- 
wieweit  der  einmal  feststehende  Grundgedanke,  da8  die  Lander 
keine  Staaten  im  teehnischen,  typischen  Sinn  sein  konnen,  in 
den  rechtlichen  Ausfiihrungen  und  Pragungen  der  Verfassung 
seinen  adaquaten  Ausdruck  findet  und  zur  auBeren  oder  inneren 
Zersetzung  der  Lander  fiihrt  oder  auch  Verdunkelungen  und 
Brechungen  erfahrt,  wie  sie  im  bereits  beispielsweise  vorweg- 
genommenen  Bundesratssystem  beobachtet  werden  konnten.  Es 
bleibt  aber  im  einzelnen  noch  so  Vieles  zuriick,  was  zum  Aufbau 
von  Reich  und  Landern  gehort  und  grundsatzlicher  Beachtung 
und  Wertung  bedarf ,  um  auch  nur  in  den  Grundziigen  zu  einer 
unbefangenen  Wurdigung  der  Rechtsverhaltnisse  zu  gelangen, 
in  denen  jetzt  die  Lander  zum  Reiche  stehen.  Die  Bahn  liegt 
f  rei ! 


IV.  Die  Lander  und  das  Reich. 

1.  Die  staatsrechtliche  Bedeutungder  neuen 
Terminologie  der  Reichsverfassung. 

Die  Anziiglichkeit  des  Namens  —  an  den  jetzigen  deutschen 
Landern  bewahrt  sie  sich  — •  wir  wissen  das  im  Grunde  schon 
von  friiher  —  doch  nicht  ganz.  Als  die  Lander  im  Laufe  der 
Beratung  des  Verfassungsausschusses  plotzlich  den  Namen  von 
Staaten  verloren,  geschah  dies  eigentlich  ohne  jede  tiefere  Be- 
wegung  und  ohne  umstandliche  Begriindung  1,  mehr  aus  dem 
allgemeinen  Instinkt  heraus,  daB  der  deutsche  Globus  sich 
jetzt  griindlich  andern  niiisse.  Anderseits  konnte  die  Umtaufe 
in  die  Lander,  wie  sie  in  letzter  oder  vorletzter  Stunde  durch 
einige  Retouche  am  Verfassungstexte  ziemlich  auBerlich  er- 
folgte,  zunachst  nicht  unbedingt  viel  mehr  bedeuten  als  eine 
etwas  bescheidenere  Umschreibung  und  Abschwachung  des  friiher 

105  Ein  Seitenstiick  ist  es,  wenn  v.  Blume,  Handbuch  der  Politik 
III.  S.  79,  davon  spricht,  dafi  die  Volksvertretung  in  den  Landern  zum 
Unterschied  von  Provinziallandtagen  berufen  ist,  das  staatliche  Selbst- 
bewuBtsein  des  Volksstammes,  den  sie  vertritt,  im  Reiche  zum  Ausdruck 
zu  bringen. 

1  Vgl.  Protokoll  des  Verfassungsausschusses  27  f.,  aufierdem  A  n- 
s  c  h  u  t  z  ,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  28. 
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einmal  auf  sie  mit  Fug  angewendeten  strengeren  Staatsbegriff  s  2. 
Anschiitz  findet  in  diesem  3Jalten  Ausdruck"  fur  das  parti- 
kulare  Staatsgebilde  keinen  Bedeutungswandel 3.  Anders  P  i- 
1  o  t  y  ,  der  aus  dem  Ausdruck  folgern  will,  daB  die  Weimarer 
Verfassung  den  Landern  die  Souveranitat  und  somit  die  Eigen- 
sehaften  von  Staaten  im  staatsrechtlichen  Sinne  absprieht 4. 
Der  ausweichende  Name  nahert  sich  dem,  verschweigt  es  aber 
wohl  absichtlich!  Mag  jetzt  der  Bundesstaatstheoretiker  das 
eine  herauslesen,  der  Gegner  solcher  Lehre  das  andere!  War  doch 
von  vorneherein  nicht  zu  erwarten,  den  groBen  iiberlieferten 
Anteil  der  bisherigen  „Teilstaaten"  am  staatlichen  Leben  und. 
Weben  sozusagen  mit  einem  Federstrich  aus  der  Welt  schaffen 
zu  konnen 5.  Nicht  einmal  redaktionell  macht  die  Weimarer 
Verfassung  reinen  Tiseh  —  sie  konnte  es  auch  nieht  — ,  und 
sie  nennt  noch  immer  so  haufig  und  eitel  den  Staat,  wenn  nur, 
oder  in  erster  Linie  die  Lander  gemeint  sind  6.  BloBe  Unaehtsam- 
keit  der  Redaktion,  die  hier  festen  Impulsen  folgt,  ist  das  nicht. 
Es  riihrt  auch  nicht  allein  daher,  daB  die  Lander  Schutz  fanden 
in  nachwirkenden  Denkgewohnheiten  und  nicht  zuletzt  im 
sprachlichen  Unvermogen,  die  Urn-  oder  Neupragung  aller  in 
FluB  geratenen  Rechtsbeziehungen  plotzlich  zu  vollziehen  und 
den  Konzentrationspunkt  wichtiger  staatlicher  Orientierungen, 
den  das  Land  bisher  durch  so  lange  Zeit  geboten  hatte,  auf- 

2  Wittmayer,  Kritische  Vorbetrachtungen,  Archiv  des  offentl. 
RecMs,  39.  Bd.,  S.  388,  audi  liber  Falle,  wo  unter  Land  die  berufenen 
Landesorgane  im  Gegensatz  zur  Bevolkerung  verstanden  werden.  So 
versteht  beispielsweise  Anschiitz,  Die  Verfassung  des  Deutschen 
Reichs,  S.  63,  unter  Zustimmung  der  Lander  nach  Art.  18  Abs.  2  Reichs- 
verfassung  die  Zustimmung  der  Landesregierung  nach  MaBgabe  des 
Landesstaatsrechtes.  Nur  lafit  sich  daraus,  wie  jetzt  gegen  friiher  aus- 
driicklich  hervorgehoben  sei,  ein  brauchbarer  Gegensatz  zum  sonstigen 
Staatsbegriff  kaum  gewinnen,  da  ja  auch  hier  die  Regierungen  als  pars 
pro  toto  in  Betracht  kommen.  DaB  jetzt  die  Landesbevolkerung  aus- 
gespielt  werden  kann,  urn  eine  Umgruppierung  des  Landes  herbeizufiihren, 
kann  wohl  zur  Zersetzung  der  Lander  beitragen,  ist  aber  doch  nur  Kon- 
sequenz  der  allgemeinen  Zulassung  des  Volksentscheids. 

3  A.  a.  O.  S.  28. 

4  Die  Verfassungsurkunde  des  Freistaates  Bayern,  1919,  S.  44  f. 

5  Hier  und  im  folgenden  Wittmayer,  a.  a.  O.  S.  392  f.,  bzw. 
S.  387  ff.,  vorbehaltlich  einzelner  jetzt  im  Texte  angebrachten  Berich- 
tigungen. 

6  Einzelheiten  a.  a.  O.  S.  391  und  anderwarts. 


156 


IV.  Die  Lander  und  das  Reich. 


zugeben.  Der  schwierige  Ausgleich  zwischen  Reich  und  Landern, 
der  so  viel  Kunst,  Findigkeit  und  Spitzfindigkeit  beanspruchte, 
verlangte  die  ersten  Kompromisse  in  der  auBeren  Form  als 
jener  Miinze,  worin  sich  am  leichtesten  zahlen  laBt.  Daher  auch 
diese  bei  aller  sonstigen  ZweckmaBigkeit  und  brauchbaren 
Elastizitat  reichlich  wirre,  buntschillernde  Nomenklatur,  die 
bald  Reich  oder  Land,  bald  beide  zusammen  in  seltsamer  Ge- 
mengelage  als  Staat  begreift,  um  vielleicht  nur  halbbewuBt 
die  schon  fruher  einmal  gestreifte  zarte  Anerkennung  und  Auf- 
rechterhaltung  wesentlicher  Gerechtsame  und  Machtstellungen 
der  bisherigen  deutschen  Staaten  taktisch  und  taktvoll  zu  decken. 
Als  Uebergangserscheinung  und  Verlegenheitswendung  hat  sie 
sich  immerhin  fur  die  Gegenwart  und  Zukunft  darin  bewahrt, 
daB  sie  es  ermoglichte,  neue  und  iibernommene  Rechtssatze  auf 
das  groBe  Abstraktum  oder  die  in  kritischer  Zeit  erst  recht 
geheimnisvolle  Unbekannte  des  Staates  einzustellen,  ohne  weiter 
zu  differenzieren.  Es  wurde  so  moglich,  Rechtsgedanken  fest- 
zuhalten,  ohne  noch  einen  vollen  Ueberbliek  iiber  ihre  nahere 
Gestaltung  genommen  zu  haben  und  ohne  erst  den  festen  Unter- 
bau,  den  sie  benotigen,  abzuwarten  7.  Unter  der  Schwierigkeit 
der  Auseinandersetzung  zwischen  Reich  und  Land  sollte  nicht 
zu  leiden  haben,  was  im  Grundsatz  davon  unabhangig  ist  und 
auBer  Frage  gestellt  werden  konnte.  Darum  ist  jetzt  mehr  als 
je  zuvor  vom  Staate  die  Rede,  obwohl  die  Lander  gar  nicht  mehr 
so  heiBen,  wenn  sie  nicht  aus  der  Rolle  fallen  und  das  Reich, 
das  nun  seinerseits  auf  den  Anruf  hort,  nun  auch  das  kalteste 
aller  Ungeheuer  im  Sinne  Nietzsches,  noch  nicht  alles  ver- 
schlungen  haben  kann  8. 

Diese  durchaus  zweideutige,  ausweichende  Benennungsweise, 
die  das  Land  grundsatzlich  noch  auf  der  ganzen  Linie  an  allem 
Staatlichen  beteiligt,  wo  es  nicht  ausdrucklich  ausscheidet  und 


7  Bezeichnenderweise  sagt  auch  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  37, 
daB  dort,  wo  es  in  den  Grundrechten  gait,  fur  das  Reich  und  die 
Lander  eine  gemeinschaftliche  Bezeichnung  einzusetzen,  an  dem  Worte 
„Staat"  von  keiner  Seite  AnstoB  genommen  wurde.  Art.  142,  143  III, 
144,  150. 

8  Vgl.  Wittmayer  ,  a.  a.  O.  S.  392  f .,  wo  auch  bemerkt  wird, 
daB  in  solchen  Fallen  von  Rechtssatzen  schon  aus  diesem  Grunde  nicht 
die  Rede  sein  kann. 
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zum  iibrigen  geworfen  wird  9,  ruft  auf  den  ersten  Blick  den  Ein- 
druck  einer  Reich  und  Land  umfangenden  staatlichen  Zwei- 
einigkeit 10  hervor,  die  sich  aber  bei  naherem  Zusehen  wie  jede 
Mehreinigkeit  eher  an  den  Glauben  als  an  die  Wissenschaft 
halten  muB.  Sie  hatte  in  unserem  Falle  zur  unerlaBlichen,  ob- 
schon  aus  andern  Griinden  ganz  unvollziehbaren  Voraussetzung, 
daB  die  Staatlichkeit  des  Landes  mindestens  ebenso  ernst  ge- 
meint  ist,  daB  sie  der  gleichen  Betrachtungsreihe  angehort,  wie 
die  Staatlichkeit  des  Reichs  oder  die  eigene  Lander  "qualitat. 
Das  ist  aber  nach  keiner  Richtung  der  Fall.  Die  heutige  Klassi- 
fizierung  der  Lander,  die  sich  mit  ihrem  geanderten  Namen 
ankundigt,  erweist  sich,  wenn  wir  dem  Gedankengange  der 
Verfassung  folgen,  denn  doch  als  eine  Andeutung  der  geanderten 
rechtlichen  Konstruktion  des  Reichs.  Der  Name  „Land"  ist 
nicht  mit  allem  Spezifischen  belastet,  das  dem  bisherigen  deut- 
schen  „Bundesstaate"  oder  „Gliedstaate"  anhaftet  und  ver- 
meidet  die  Staatsbezeichnung.  R  e  d  s  1  o  b  hat  uns  doch  ein 
ganzes  Buch  iiber  ,,abhangige  Lander"  gegeben n,  worin  er 
freilegt,  wie  vage  und  unverbindlich  diese  Bezeichnung  sein 
muB.  Darf  man  im  Gebrauch  des  Namens  noch  nicht  oder 
nicht  gerade  eine  lautgedachte,  resumierende  Theorie  erblicken, 
so  zeigt  er  doch  wenigstens  Abkehr  von  der  noch  in  der  Luft 
liegenden  Auffassung  der  deutschen  Bundesstaatstheorie  von 
gestern  an.  Wenn  trotzdem  in  verschiedenen  Zusammenhangen 
und  aus  den  verschiedensten  politischen  ZweckmaBigkeitsgriinden 
„Staat"  fur  „Land"  stehen  geblieben  ist,  so  ist  dies  keine  Theorie, 
sondern  eine  fast  grobsinnliche,  rechtslogisch  unverarbeitete 
Ankniipfung  an  gelaufige,  volkstiimliche,  sicherlich  noch  immer 
vollsaftige  Anschauungen  und  uberkommene  Machtstellungen 

9  Wie  nach  Art.  153  Abs.  2,  wenn  das  Reich  Lander,  Gemeinden 
und  gemeinniitzige  Verbande  enteignet"  (W  ittmayer,  a.  a.  O.  S.  390) 
oder  auch  schon  in  bloBer  AufzaMung,  worin  sich  die  Lander  gesonderi 
zwischen  Reich  und  Gemeinden  einschieben  (Art.  156!);  bezeichnend  zum 
Art.  156,  Anschutz,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  252, 
der  trotz  der  flachen  Aufzahlung  des  Verf assungstextes  der  Beteiligung  der 
Gemeinden  an  der  Verwaltung  wirtschaftlicher  Unternehmungen  und  Ver- 
bande eine  solche  des  Staates,  Reich  und  Land  umfassend  gegeniiberstellt, 

10  Wittmayer,   a.  a.  O.  S.  390. 

11  Eine  Analyse  des  Begriffs  von  der  urspriinglichen  Herrscher- 
gewalt  1914,  S..349L  mit  I.  Kap.  4. 
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mit  durehaus  politischem  Einschlag,  die  wir  als  groBe  politische 
Realitaten  und  auch  rechtliche  Motivationen,  die  sie  sind,  keines- 
wegs  unterschatzen  wollen.   Wir  konnen  nur  nicht  beide  ganz 
heterogene,  windsehiefe  Elemente  ohne  weiteres  verbinden,  die 
von  der  Weimarer  Verfassung  im  ganzen  eingehaltene  und 
verarbeitete  Einheitsstaatstheorie,   die  nur  einen  staatlichen 
Schwerpunkt  anerkennt  und  diesen  folgerichtig  in  das  Reich 
verlegt,  mit  diesen  rohen,  unverarbeiteten  ,,Auchstaatsgedanken", 
die  auf  rein  Tatsachliches,  Politisches,  Psychologisches  hin- 
weisen,  in  eine  Linie  setzen  oder  auf  einen  Nenner  bringen.  Wer- 
den  beide  als  theoretiseh  gleichwertige  oder  gleichgeschiehtete  Be- 
st and  telle  einer  einheitlichen   Konstruktion  zugelassen,  dann 
miissen  sie  sich  als  Widerspriiche  auf  zehren  und  aufheben,  wenn 
wir  sie  nicht  vorher  sterilisieren.    Solange  die  eingesprengten 
Reste  und  Brocken  iiberlebender,  wenn  nicht  iiberlebter  Staats- 
praxis  mit  dem  Staatsgedanken  des  Reichs  in  Widerspruch 
treten,  hat  nicht  dieser  zu  fiirchten,  dem  nichts  gesehehen  kann, 
sondern  stent  es  —  wie  schon  nach  einem  alten  Worte  — -  desto 
schlimmer  urn  die  armen  „Tatsachen".   Denn  alles,  was  hier 
als  Staatlichkeit  der  Lander  mitlauft,  hindert  die  Verfassung, 
wie  wir  iiberall  sehen  konnen  und  werden,  sobald  es  sich  urn 
entscheidende  Punkte  oder  Postulate  der  neuen  Reichskonstruk- 
tion  handelt,  nirgends,  die  notigen  Folgerungen  mit  unnach- 
giebiger  Scharfe  zu  ziehen  und  die  Tatsachen  zu  desavouieren. 
Und  manches  von  dem,  was  heute  durch  seine  Zweideutigkeit 
dem  Selbstgefiihl  der  Lander  zu  paB  kommt,  es  konnte  und 
miiBte  sich  morgen  als  zweischneidig  herausstellen,  wenn  man 
an  der  sinnlichen  Auffassung  der  Machtverteilung  festhalten 
wollte.  Manche  Zustandigkeit,  die  heute  der  Verkniipfung  mit 
dem  Lande  mittelbar  ihre  Mitverstaatlichung  zu  danken  scheint, 
miiBte  daran  glauben  und  ginge  vielleicht  schon  morgen  rettungs- 
los  an  den  Reichsstaat  verloren,  wenn  dieser  etwa  im  Zuge  einer 
unitarisch.  verlaufenden,  scharferen  Auseinanderlegung  von  staat- 
lichen und  nichtstaatlichen,  der  Selbstverwaltung  angehorigen 
Funktionen  das  als  staatlich  Festgelegte  vindizieren  wollte  und 
Staatliches  wirklich  nur  unmittelbar  vom  Staate  selbst  be- 
trieben  werden  konnte. 

Dieser  vollendete  Bankbruch  der  bloBen  Tatsachen,  der 
die  Zweischneidigkeit  der  Zweideutigkeit  bloBlegt,  konnte  dann 
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durch  eingewendete  Delegierung  der  bestrittenen  Zustandigkeit 
abgewehrt   werden,   urn   eine  Art   constitutum  possessorium 
zwischen  Land  und  Reich  zu  ermoglichen,  das  seine  letzten 
Voraussetzungen  sehon  heute  in  der  Verfassung  finden  muB. 
Man  braucht  ja  nur  die  Zustandigkeiten,  die  das  Land  nach 
der  Weimarer  Verfassung  verbatim  als  Staat  bekleidet,  ein  biB- 
ehen  durchzunehmen,  um  sofort  auf  die  Tatsache  zu  stoBen, 
daB  ein  guter  bezeiehnender  Teil  davon  sich  auf  Staatsaufsicht 
bezieht.  So  stent  nach  Art.  144  das  gesamte  Schulwesen  unter 
der  Aufsicht  des  Staats,  als  welches  gewiB  das  Land  in  Be- 
tracht  kommt,  die  Betonung  der  Staatsaufsicht  entspricht  dem 
alten  Gegensatz  zur  geistlichen  Schulaufsicht 12.    Oder  noch 
deutlicher  Art.  147,  Abs.  1:  Privatschulen  als  Ersatz  fur  offent- 
liche  Schulen  bediirfen  der  Genehmigung  des  Staates  und  unter- 
stehen  den  Landesgesetzen  (!),  die  uns  durch  einen  Wink  mit 
dem  Zaunpfahl  auf  die  Spur  bringen,  wo  hier  der  Staat  zu  finden 
ist.  Was  aber  die  Staatsaufsicht  im  Leben  des  Staates  zu  be- 
deuten  hat  und  wie  sie  sich  fundiert,  wird  uns  von  T  r  i  e  p  e  1 
in  seinem  groBen  Werke  iiber  die  vormalige  Reichsaufsicht  — 
wenigstens  mittelbar  —  nahegebracht,  wenn  er  in  der  Aufsichts- 
gewalt  eines  zusammengesetzten  Staates  nicht  nur  eine  bundes- 
staatliche  Kompetenz  wie  die  anderen,  sondern  eine  wesentliche 
Erganzung  zu  allem  findet,  was  der  Zentralgewalt  an  Rechten 
verliehen  ist,  so  daB  erst  die  rechtliche  Ausgestaltung  des  Auf- 
sichtsrechtes  dariiber  entscheide,  ob  die  Verfassung  des  Bundes- 
staates  und  seine  Ueberordnung  iiber  den  Gliedstaat  Wahrheit 
oder  Luge  ist 13.  Was  daraus  zwischen  den  Zeilen  —  zumal  nach 
der  gewaltigen  Hochschraubung  des  Reichseinf lusses  im  Ver- 
fassungstexte  —  fiir  die  letzte  Ableitung  der  „  Staatsaufsicht " 
noch  heute  herauszulesen  ist  und  vielleicht  herausgelesen  werden 
muB,  empfiehlt  sich  gerade  als  argumentum  ad  hominem  gegen 
jeden,  der  das  neue  Reich,  was  ja  fur  die  Stellung  der  Lander 
das  Giinstigere  ist,  unentwegt  als  zusammengesetzten  Staat  im 
rechtlichen  Sinne  betrachten  will.  Man  kommt  auch  dann  um 
die  Unterlegung  einer  Delegation  dieser  Aufsichtsbefugnisse  von 
Reichs  wegen  nicht  herum  und  findet  ein  kraftiges,  anschauliches 

12  S.  H  a  u  fi  m  a  n  n  ,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  1919, 
S.  XLIIII.  * 

13  Die  Reichsaufsicht,  1917,  S.  3  und  ander warts. 
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Beispiel  noch  im  ersten  Aufsichtsfall  des  Art.  155,  der  die  Ver- 
teilung  und  Nutzung  des  Bodens  von  Staats  wegen  iiberwachen 
laBt;  die  Staatsaufsieht  muB  hier  nicht  bloB  rechtlieh,  sondern 
sehlieBlieh  auch  tatsachlich  bis  zum  Reiche  aufsteigen,  da  die 
Reichsaufsicht  in  den  Landern  nach  Art.  15  soweit  reicht,  als 
dem  Reiche  das  Recht  der  Gesetzgebung  zusteht  und  die  sog. 
Grundsatzgesetzgebung  des  Reiches  nach  Art.  10  sich  auch 
auf  das  Bodenrecht,  die  Bodenverteilung  und  andere  gut  en 
Dinge  erstreckt 14.  Genauer  besehen,  erscheint  aber  die  Lage 
des  Reiches  auch  in  alien  iibrigen  durch  die  Verf assung  geregelten 
Fallen  von  Staatsaufsieht  der  Lander  um  nichts  ungiinstiger. 
Denn  ganz  abgesehen  davon,  daB  damit  von  Verfassungs  wegen 
GleichmaBigkeit  und  dadurch  allein  irgendein  Schimmer  von 
ReichseinfluB  und  Oberaufsicht  verlangt  wird  15,  ist  doch  schon 
die  Regelung  solcher  Staatsaufsieht  in  der  Reichsverfassung  an 
sich  und  ganz  unabhangig  davon  Delegation. 

Und  Delegation  im  groBen,  im  allergroBten  Stil  prangt 
doch  schon  mit  Riesenlettern  an  den  Eingangen  der  Reichs- 
verfassung. Nachdem  Art.  1  die  Staatsgewalt  vom  Volke  ab- 
geleitet  hat  — •  es  wurde  fur  die  Staatlichkeit  der  Lander  nichts 
damit  gerettet,  daB  es  nicht  mehr  das  ganze  deutsche  Volk 
sein  soli  — ,  laBt  der  Wortlaut  des  Art.  5,  dieser  letzte  Stroh- 
halm  fiir  die  Landerstaatlichkeit,  kaum  einen  Zweifel,  wie  es 
eigentlich  um  den  Ursprung  dieser  Staatsgewalt  bestellt  ist. 
Die  Staatsgewalt  wird  in  Reichsangelegenheiten  durch  die 
Organe  des  Reichs  auf  Grund  der  Reichsverfassung,  in  Landes- 
angelegenheiten  durch  die  Organe  der  Lander  auf  Grund  der 
Landesverfassungen  ausgeiibt!  Wie  daraus  eine  ganz  selb- 
standige  oder  urspriingliche  Staatsgewalt  oder  Landeshoheit  der 
Lander  hervorgehen  soil,  ist  schwer  zu  begreifen,  zumal  nur 
von  einer  Ausiibung  der  Staatsgewalt  in  Landesangelegenheiten 
gesprochen  wird.  Eine  eigene  Staatsgewalt  immerhin,  wenn 
schon  von  Gewaltdie  Rede  sein  soil.  Einesolche  „eigene"  Gewalt 

14  S.  auch   Wittmayer,   Kritische  Vorbetrachtungen,  S.  391. 

15  Hiezu  T  r  i  e  p  e  1 ,  Die  Reichsaufsicht,  u.  a.  etwa  S.  446,  wo  ge- 
sagt  ist,  daB  als  MaBstab  fiir  die  selbstandige  Reichsaufsicht  ,,nur  solche 
Interessen  in  Betracht  kommen  konnen,  beziiglich  deren  die  Verf  as- 
sung  an  irgendeiner  Stelle  und  in  irgendeiner  Form  andeutet,  daB  sie 
der  Obhut  des  Reiches  unterstellt  sein  sollen<c. 
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besitzen  ja  auch  die  Gemeinden  und  andere  Selbstverwaltungs- 
korper,  bei  denen  man  nicht  daran  zweifelt,  daB  sie  vom  Staate 
abgeleitet  ist.  Aber  urspritngliche  Herrschermacht,  obwohl  die 
Verfassung  augenseheinlich  von  einer  zunachst  allgemeinen  und 
einheitlichen  Staatsgewalt  ausgeht,  die  sich  erst  spater  spaltet  ? 
Und  doeh  sehen  wir  hervorragende  Praktiker  wie  H  a  u  B- 
m  a  n  n  16,  niemand  geringeren  als  den  seinerzeitigen  Vorsitzenden 
des  Verfassungsausschusses  oder  representative  Vertreter  der 
Theorie  wie  Anschiitz17  am  Werk,  eine  urspriingliche 
Herrsehermacht  der  Lander  herauszuschlagen,  mit  der  ja  ihre 
Staatlichkeit  steht  und  fallt 18.  Wie  dermaleinst  eine  bohrende 
Beunruhigung  sich  miihte,  von  den  vertragsmaBigen  Grund- 
lagen  des  friiheren  Reichs  loszukommen,  urn  es  gegen  alle  theo- 
retischen  Zerstorungsversuche  zu  feien,  so  werden  jetzt  um- 
gekehrt  Talismane  fur  die  Lander  herangeholt,  um  ihnen  gegen 
eine  extreme  Ausschrotung  der  starken  unitarischen  Moglich- 
keiten  der  Reichsverfassung  im  vorhinein  Sehutz  bereitzustellen, 
der  aber,  da  es  Rechtsschutz  gegen  Recht  nicht  gibt,  besten- 
falls  nur  moralische  Titel  und  Hemmungen  schaffen  konnte, 
welche  die  politische  Wirklichkeit  ohnehin  in  reichstem  MaBe 
zur  Verfugung  stellt.  Hier  spuken  und  spielen  aber  noch  Ge- 
wohnungen  und  Residuen  der  deutschen  Bundesstaatstheorie, 
die  den  Deutschen  glucklich  dahin  gebracht  haben,  daB  er  ohne 
geeichte  bidimensionale  Doppelstaatlichkeit  nicht  sein  kann, 
auch  wenn  er  dann  wie  der  verlegene  Junge  Vater  und  Mutter 
gleich  lieben  muB.  Wie  lautet  nur  die  jetzt  den  Landern  ge- 
fallige  Argumentation?  Voran  steht  die  Behauptung,  daB  die 
,,in  Reichsangelegenheiten  durch  die  Organe  des  Reichs  aus- 
geiibte  Staatsgewalt  (die  Reichsgewalt)  mit  der  in  Landes- 
angelegenheiten  durch  die  Organe  der  Lander  ausgeiibten  Staats- 
gewalt (der  Landeshoheit)  nicht  identisch,  sondern  im  Subjekt 

16  Die  Verfassung  des  Deutschen  Beichs,  1919,  S.  XIII  f . 

17  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  29  mit  S.  35;  ebenso 
v.  Blume,  Die  Verfassung  Wurttembergs,  S.  7 :  ,,Wurttemberg  ist  .  .  . 
ein  Staat;  denn  sein  Recht,  obwohl  durch  das  Reich  beschrankt,  ist 
ihm  nicht  von  diesem  verliehen,  sondern  urspriinglicher  Natur.  Indem 
es  .  .  .  .  die  Verfassung  beschliefien  lieB,  schuf  es  sich  selbst  sein  Recht." 

18  So  durchaus  zutreffend  und  mit  dem  theoretisch  allein  zutreff enden 
Ausgangspunkt  auch  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  29.  Aber  abweichend 
in  der  Deutung. 

W  it  tm  ay  e  r ,  Eeichsverfassung.  11 


162 


IV.  Die  Lander  und  das  Beich. 


von  ihr  verschieden  sei  (A  n  s  c  h  ii  t  z) 19.  Da  nun  der  Zu- 
sammenhang  dieser  angeblichen  Landesstaatsgewalt  mit  der 
Staatsgewalt  des  Reichs  naturlich  nicht  geleugnet  werden  kann, 
wird  zwar  zugegeben,  daB  die  ,,staatlich  starkere  Staatsgewalt 
nach  der  Verfassung  diejenige  des  Reichs  ist,  die  laut  Art.  1 
vom  ganzen  Volk  ausgeht"  (HauBmann)20,  oder  daB  die 
angebliche  Landeshoheit  der  Reichsgewalt  untergeordnet  sei  — 
so  Anschiitz21,  dem  dabei  §  4  seiner  badisclien  Verfas- 
sung vorzusehweben  scheint,  welche  wirklich  sagt,  daB  die 
Landeshoheit  nur  den  aus  der  Reiohsverfassung  sich  ergebenden 
Beschrankungen  unterliegt.  Nur  soil  das,  wie  wir  schon  wissen, 
beileibe  keine  ernstlicheUebertragung  oder  Ableitung  der  Landes- 
hoheit von  der  Reichsgewalt  bedeuten,  keine  Belehnung  im 
bildlichen  Sinne  (A  n  s  c  h  ii  t  z)  22  oder  keine  ,,Einsetzung"  der 
Staatsgewalt  der  Lander  durch  die  Reichsgewalt,  so  H  a  u  B- 
m  a  n  n  ,  indem  er  betont,  daB  dies  mit  Absicht  nicht  aus- 
gesprochen  ware  23 ,  womit  er  auszukommen  hofft.  Die  Urspriing- 
lichkeit  der  Landesstaatsgewalt,  auf  die  es  im  Rechtssinne 
zum  Unterschiede  von  der  geschichtlichen  Betrachtung  an- 
kommt,  es  ist  der  alte  Souveranitatsstreit  in  Griin,  soil  nun  bei 
beiden  hervorragenden  Sachkennern  dadurch  gerettet  werden, 
daB  hier  bloB  eine  „Anerkennung"  der  Landesstaatsgewalt 
stattgefunden  hatte,  die  vielleicht  wegen  des  Gleichklangs  mit 
dekorativen  Volkerrechtsakten  dieses  Namens  die  Urspriinglich- 
keit  vermeintlich  unversehrt  lassen  will,  als  ob  diesem  tiefen 
Widerspruch  durch  giitliches  Zureden  beizukommen  ware.  Warum 
es  zu  dieser  ,,Anerkennung"  kommt  und  wie  gerade  das  Reich 
dazu  kommt,  in  dieser  feierlichen  Weise  zu  intervenieren  und 
die  Lander  als  Staaten  zu  akkreditieren,  bleibt  leider  unerklart, 
miifite  aber  sehr  genau  mit  der  Lupe  auseinandergesetzt  werden, 
urn  von  einer  simpeln  Delegierung  unterschieden  zu  werden. 
Solange  es  nicht  geschieht,  halten  wir  an  der  Delegierung  fest. 

Es  ware  aber  auch  schade  um  das  staatsrechtlich  so  wichtige 
Instrument  der  Delegierung,  welche  —  darin  mit  der  uns  schon 
ruhmlichst  bekanntenRezeption  zusammentreffend  (o.  S.  6ff.)  — 
allein  die  Moglichkeit  eroffnet,  Ordnung  in  das  Wirrsal  zu  bringen 
und  dem  sinnigen  Staatsbegriff  der  Weimarer  Verfassung  durch 

19  A.  a.  O.  S.  35.  20  A.  a.  O.  S.  XIV.        21  A.  a.  O.  S.  35. 

22  A.  a.  O.  S.  29.  23  A.  a.  O.  S.  XIV. 
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Aufpfropfung  seine  schimmernde,  proteusartige  Beweglichkeit 
gibt  24,  die  ihn  praktisch  so  gut  verwendbar  macht 25.  Ob  nun 
eine  ganze  Staatsgewalt  als  universitas  vergeben  werden  soil 
oder  ein  Land,  was  so  ziemlich  dasselbe  ist,  fur  groBe  Lebens- 
kreise  als  Staat  auftreten  darf  oder  ob  einzelne  wichtige  Funk- 
tionen  fallweise  delegiert  werden,  mit  dem  Fiillhorn  der  Dele- 
gation in  der  Hand,  erklart  es  sich  erst,  wie  die  Verfassung  mit 
der  handfesten  Staatlichkeit  des  Reichs  die  minder  einleuch- 
tende  der  Lander  in  einem  Atem  nennen  kann.  Erst  die  Dele- 
gation —  oder  nennen  wir  sie  hoflieher  Anerkennung  — ■  zieht 
die  unverdauten  Tatsachen,  von  denen  zuvor  die  Rede  war,  die 
Staatlichkeit  dieser  zunachst  bloB  de  facto- Staaten  indenBereich 
der  Theorie  und  macht  sie  dort  gesellschaftsfahig.  Was  uns 
in  der  Reichsverfassung  auBer  dem  Reich  als  Staat  ent- 
gegentritt,  muB  jedenfalls  zuvor  durch  den  Filter  dieser  Dele- 
gation gegangen  sein  und  hat  doch  nur  seine  relative  Bedeutung 
fur  jene  Gebiete,  die  das  Reich  sich  nicht  unmittelbar  vorbehalt. 
Das  Reich  riskiert  daher  nicht s,  wenn  es  die  Lander  in  dieser 
zugleich  auszeichnenden  Weise  zu  staat  lichen  Aufgaben  delegiert. 
Nur  muB  es  in  den  wichtigsten  Belangen  staatlicher  Ordnung 
und  Gliederung  alle  Trumpfe  in  der  Hand  behalten,  um  nicht 
durch  zu  weit  getriebene  Delegation  am  lebensnotigen  Ein- 
greifen  gehindert  zu  sein  und  Herr  im  eigenenHause  zubleiben. 
Dies  ist  auch  nachweisbar  der  Mechanismus  der  Weimarer  Ver- 
fassung, die  in  der  Tat  riicksichtslos  alle  Mitt  el  beansprucht, 
die  dieses  Ziel  sichern,  ob  sie  nun  mit  den  nachwirkenden  An- 
schauungen  liber  die  Eigenstaatlichkeit  der  Lander  vereinbar  sind 
oder  nicht  und  die  Lander  scheinbar  weit  hinter  das  bisherige 
MaB  zuriickwerfen.  Ardue  in  re,  suaviter  in  modo!  Um  dies  zu 
erreichen,  miissen  wir  uns  Rechenschaft  geben,  welcher  positiv- 
rechtlichen  Wege  und  Mittel  sich  die  Verfassung  in  der  Haupt- 
sache  bedient  und  mit  welchen  Erfahrungen  bisher  oder  bis 
auf  weiteres  zu  rechnen  ist. 

24  Wittmayer,   Kritische  Vorbetrachtungen,  S.  391, 

25  Ebenda  die  von  Triepel  (Schmollers  Jahrbueh  XLIII,  S.  476) 
erwahnte  Delegation  gemeindeutscher  Nationalsouveranitat  ist  keine 
bloBe  Auslegungsmoglichkeit,  sondern  vom  Weimarer  Standpunkt  kon- 
struktive  Notwendigkeit. 

11* 
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2.    Die   Verf  assungsautonomie    der  Lander. 

Man  pflegt  als  das  pragnanteste  Kennzeichen  der  heutigen 
positivrechtlichen  Stellung  der  Lander  die  Beschrankung  ihrer 
sog.  Verf  assungsautonomie  nach  Art.  17  anzusehen  und  ver- 
weilt  im  Zusammenhange  damit  gerne  noch  bei  den  neuen 
Gliederungsmoglichkeiten,  die  Art.  18  dem  Reiche  erschlieBt. 
Beides  ist  auch  in  summa  zu  eng.  Den  Beschrankungen  der 
Verfassungsautonomie  ist  noch  anderes,  in  mancher  Hinsicht 
Grundlegenderes  vor-  und  naehgelagert,  wie,  abgesehen  von 
vielem  Grundrechtlichen,  vor  allem  die  Bestimmungen  der  Ver- 
fassung  iiber  die  „Staatsangehorigkeit  im  Reiche  und  in 
den  Lander  n"  (Art.  6  mit  Art.  110). 

Wir  miissen  diese  grundlegende  Frage  voranstellen,  deren 
Behandlung  durch  die  Weimarer  Verfassung  uns  bereits  die 
Quintessenz  des  so  sehr  veranderten  Verhaltnisses  der  Lander 
zum  Reiche  wiedergibt.  Wieviel  hat  sich  schon  hier  geandert. 
Es  besteht  zwar  schon  ein  vom  Reiche  geschaffenes  Reichs- 
und  Staatsangehorigkeitsgesetz  vom  22.  Juli  1913  (RGB1.  S.  583), 
das  u.  a.  die  grundlegende  Staatsangehorigkeit  in  einem  „Bundes- 
staate<fregelt.  Aberdasneue,  dariiber  Hinausgehende  der  jetzigen 
Behandlung  ist  weniger  darin  gelegen,  daB  die  Regelung  nunmehr 
verfassungsmaBig  ausschlieBlich  Reichssache  wurde,  als  daB 
jeder  Deutsche  in  jedem  Lande  des  Reichs  die  gleichen  Rechte 
und  Pflichten  hat  wie  die  Angehorigen  desLandesselbst,  also  auch 
hinsichtlich  der  staatsburgerlichen  Rechte  und  Pflichten 
den  Angehorigen  des  Aufenthaltsortes  gleichgestellt  wird  26,  was 
auch  Art.  17  bezuglich  des  Wahlrechts  als  ausdriickliche  Schranke 
der  Landesverfassungsautonomie  wiederholt.    Es  trifft  daher 

26Anschutz,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  192, 
im  Gegensatz  zur  alten  Reichs  verfassung,  die  bloB  hinsichtlich  der  ,,burger- 
lichenu  Rechte  eine  Gleichstellung  schuf  oder,  wie  wir  es  nennen  mochten, 
eine  Art  Gegenseitigkeitsverhaltnis  begriindete.  Schon  beklagt  im  ver- 
fassungsvereinbarenden  Reichstag  nach  Triepel  (Unitarismus  und 
Foderalismus  S.  57  ff.),  der  die  allmahliche  Nivellierung  aller  Deutschen 
im  ganzen  Reiche  im  Zuge  verschiedener  zwischenzeitigen  Gesetze  nach- 
weist.  Ueber  letzte  Reste  von  Bedeutung,  die  der  Landesangehorigkeit 
zukommen  kann,  vgl.  das  symptomatische  bayerische  Recht  bei  Pilot y, 
Textausgabe  der  Verfassungsurkunde  S.  54  ff. 
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dem  Sinne  nach  zu,  daB  es  eine  Staatsangehorigkeit  im  eigent- 
lichen  Rechtssinne  f iir  die  Lander  nicht  mehr  gibt  (P  o  e  t  z  s  c  h) 27, 
zumindest  aber,  daB  sie  des  wesentlichsten  Teils  ihrer  praktischen 
Bedeutung  entkleidet  wird  zugunsten  einer  durchdringenden 
Reichsangehorigkeit,  die  erst  jetzt  ihren  vollen  Wert  erhalt. 

Was  hat  es  dagegen  zu  bedeuten,  daB  nach  Art.  16  die 
mit  der  unmittelbaren  Reichsverwaltung  betrauten  Beamten 
in  der  Regel  Landesangehorige  sein  sollen  28  ?  Anschiitz 
hebt  mit  Recht  hervor,  daB  es  sich  hier  wie  im  zweiten  Satze 
des  Art.  16  schon  dem  Wortlaute  nach  um  keine  subjektiven 
Rechte  der  Interessenten  handeln  konne.  Eben  darum  wird 
es  aber  auch  sehwer,  wie  er  im  Anschlusse  an  den  bayrischen 
Gesandten  von  Preger  29  annimmt,  an  ein  Interesse  der 
Lander  als  solcher  an  der  Norm  zu  glauben.  Es  ist  nur  ein  von 
den  Landern  als  den  geborenen  Anwalten  aus  naheliegenden 
Griinden  vertretenes  rein  politisches  Prinzip,  das  den  landschaft- 
lichen  Interessen  der  Bevolkerung  entgegenkommt  und  gesell- 
schaftlich-politischen  Bediirfnissen  entspringt,  wodurch  hochst 
mittelbar,  d.  h.  durch  Reflex  einer  objektiven  ?JSollvorschrift" 
fur  die  Dienstesverwendung  der  Reichsbeamten  die  Landes- 
angehorigkeit  einen  letzten  praktischen  Wert  behauptet.  Aber 
bezeichnenderweise  zwar  auf  dem  Boden,  jedoch  ganz  auBerhalb 
des  Rahmens  der  Landesorganisation  —  einschlieBlich  ihres  eige- 
nen  besonderen  Dienstrechtes  —  an  die  sich  erst  Art.  1 10  zu  wenden 
scheint.  Das  Reichsrecht,  das  im  Art.  16  die  Verwendbarkeit  fur 
alle  Arten  von  Landesangehorigen  in  gleicher  Weise  beschrankt  und 
umgekehrt  begiinstigt,  spricht  hier  nicht  zum  Fenster  hinaus 
wie  im  Art.  110  und  schneidet  sich  gar  nicht  mit  den  Schranken, 
die  der  Selbstorganisation  der  Lander  gesetzt  sind.  Es  ist  also 
selbst  wenn  gesagt  ware,  daB  die  betreff enden  Reichsbeamten  aus- 
nahmsweise  Landesangehorige  sein  mussen,  unter  alien  Umstanden 
keine  Einschrankung  des  Satzes  303  daB  jeder  Deutsche  in  jedem 
Land  des  Reichs  die  gleichen  Rechte  und  Pflichten  wie  die 
Landesangehorigen  besitzt,  eines  Satzes,  der  sich  an  die  Lander 
wendet  und  nicht s  damit  zu  schaffen  hat,  wie  man  vorerst  als 

27  A.  a.  O.  2.  Aufi.  S.  174. 

28  S.  Anschiitz,  Die Verfassung des Deutschen Reichs, S.  192 mit S. 54. 

29  AusschuBprotokoll  335. 

30  So  Anschiitz,   a.  a.  O.  S.  192. 
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Reichsbeamter  in  die  Lander  ,,hinauskommt",  urn  diese  gleichen 
Rechte  und  Pfliehten  zu  genieBen.  So  fiihrt  also  im  Grunde 
keine  Briicke  von  dem,  was  sich  die  Weimarer  Verfassung  iiber 
die  Verteilung  der  Reichsbeamten  und  deren  ortlich  wunseh- 
gemaBe  Verwendung  denkt,  zu  den  Bestimmungen  iiber  die 
Staatsbiirgersehaft  und  ihren  Inhalt.  Erst  die  jeweiligen  Vor- 
sehriften,  nach  denen  sich  der  tatsachliche  Besitz  auch  der 
Landesangehorigkeit  bestimint,  schaffen  die  Basis  fiir  die  Hand- 
habung  der  betreffenden  Maximen  iiber  die  Verwendung  der 
Reichsbeamten  und  auch  diese  Vorschriften  sind  reichsrechtlich 
schon  aus  diesem  Grunde  keine  Erweiterung  der  Bewegungs- 
freiheit  der  Lander,  auf  welche  die  behauptete  Einschrankung 
des  Satzes  von  der  Gleichberechtigung  aller  Reichsangehorigen 
in  den  Landern  hinauslaufen  miiBte. 

Denn  jede  echte,  wirkliche  Modifikation  der  Wirkungen 
des  Staatsbiirgerrechts  muB  auch  irgendwie  an  der  Autonomie 
der  Lander  ausgehen,  die  ja  schon  an  sich  durch  die  verfassungs- 
maBige  Festlegung  dieser  staatselementaren  Fragen  getroffen 
wird.  Die  schon  erwahnte  Wiederholung  oder  Unterstreichung 
von  Art.  110,  Abs.  2  in  den  Teil-  und  Detailfragen  des  Art.  17, 
scheinbar  ein  bloBer  Pleonasmus,  ist  alles  eher  denn  ein  blinder 
Zufall  und  legt  an  Hand  der  mit  der  Staatsburgersehaft" 
verkniipften  umfassenden  Gleichberechtigung  bloB,  daB  die  ganze 
Materie  in  ihrer  allgemeinstaatlichen  Tendenz  in  das  Gebiet 
der  Verfassungsautonomie  der  Lander  iibergreift  und  als  eine 
ihrer  grundlegenden  Beschrankungen  zu  werten  ist.  Und  wie 
die  im  Art.  17  bloB  in  einigen  wesentlichsten  Punkten  konzen- 
trierte  Beschneidung  der  engeren  Lander- Verfassungsautonomie 
mit  derlei  Dingen  zusammengekoppelt  ist,  so  korrespondiert 
sie  anderseits  —  noch  erganzt  und  erweitert  durch  die  seit- 
herige  freiwillige  Staatspraxis  und  angeblich  Grundrechtlich.es  • — 
mit  dem  Ausbau  der  Reichsgesetzgebung.  Dieser  vermag  seiner- 
seits  nur  in  Verbindung  mit  jenen  offiziellen,  klassischen  oder 
den  hinzutretenden  grundrechtlichen  Bindungen  der  Lander  die 
fiir  die  Weimarer  Verfassung  kennzeichnenden  mannigfachen 
Abstufungen  und  Abwandlungen  der  Reichsingerenz  hervor- 
zubringen,  die  den  Landern  urn  den  Gegenwert  des  ihnen  durch 
den  Weg  der  Gesetzgebung  technisch  zugesicherten  Einflusses 
ertraglich  gemacht  werden. 
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Urn  nun  das  iiberreiche  Material  im  Verhaltnisse  der  Lander 
zum  Reiche  richtig  zu  gruppieren,  miissen  und  konnen  wir  nur 
die  weithin  ragenden  und  sinnfalligen  Schranken  der  Lander  - 
autonomie  im  engsten  Zusammenhalte  mit  den  sich  sonst  er- 
gebenden,  z.  T.  gleichfalls  grundrecht lichen  Beschrankungen 
der  Gesetzgebung  der  Lander  wiirdigen,  wozu  auch  die  Ver- 
fassung  anrat,  indem  sie  das  Wichtigste,  wenn  schon  nicht 
das  Meiste  in  einem,  dem  ersten  Abschnitte,  zusammenlegt. 
Denn  es  sind  Beschrankungen,  wenn  nicht  gleicher  Art,  so 
doch  gleicher  Richtung,  die  sich  da  nur  auf  verschiedenen  Stufen 
der  Gesetzgebung  abspielen  und  das  weithin  sichtbare  MaB 
aller  Dinge  sind.  Das  ist  aber  noch  lange  nicht  alles.  Es 
gibt  auch  andere  fur  die  heutige  Stellung  der  Lander  im.  tag- 
lichen  Leben  ungleich  wichtigere  Neuerungen.  Charakteristisch 
geandert  ist  ihre  Stellung  zur  Vollziehung  des  Reiches.  Nicht 
bloB,  was  den  langst  gestreiften  Reichsrat  angeht  —  das  ist 
z.  T.  ganz  groBes  Verfassungsrecht,  z.  T.  ganz  intimes  — , 
sondern  auch  das  auBere  und  innere  Verhaltnis  der  Lander 
zur  ausfiihrenden  Reichsverwaltung,  wie  man  gerne  sagen  mochte, 
wenn  diese  in  der  Weimarer  Verfassung  begrifflich  nur  etwas 
besser  und  erschopfender  geklart  ware.  Da  sie  das  nun  leider 
nicht  ist,  muB  erst  eine  vorlaufige  Feststellung  und  Zusammen- 
fassung  dessen  vorangehen,  was  heute  alles  Reichsverwaltung 
ist,  bevor  wir  uberhaupt  ins  reine  bringen  konnen,  was  die 
Lander  heute  in  der  Vollziehung  noch  als  Reichsorgane  zu  be- 
deuten  haben.  Diese  Hauptfrage  erweitert  und  gliedert  sich 
nach  dem  Anteil,  der  den  Landern  heute  noch  an  den  verschieden- 
sten  Zweigen  der  Vollziehung  oder  Verwaltung  des  Reichs  im 
weitesten  Wortsinn  zukommt  und  sie  spitzt  sich  schlieBlich  zu 
auf  die  zwar  noch  immer,  vielleicht  absichtlich,  diirftige,  aber 
immerhin  kennzeichnend  geanderte  Gestaltung  der  Reichs- 
aufsicht  als  staatliche  Aufsicht,  die  doch  —  mag  sich  auch  ihr 
kunftiges  Anwendungsgebiet  gewaltig  verschieben  — ■  wie  Trie- 
pel  uberzeugend  ausfiihrt,  begrifflich  ,,ihrem  vollen  Umfange 
nach  in  den  Bereich  der  Vollziehung  oder  wenn  man  diesen  Aus- 
druck  fur  altmodisch  halt,  der  Verwaltung  gestellt  werden 
muB"  31. 


31  Die  Reichsaufsicht,  S.  135. 
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Erst  an  letzter  Stelle  mogen  extremere  Moglichkeiten  im 
heutigen  rechtlichen  Verhaltnisse  der  Lander  folgen,  denen 
ein  groBer  Ruf  vorangeht,  der  sich  aus  ihrer  symptomatischen 
Bedeutung  erklart.  Wir  konnen  uns  der  Priifung  nicht  entziehen, 
inwieweit  das  fernere  rechtliche  Sehicksal  der  Lander  heute 
als  Ganzes  vom  Reiche  und  von  vorgesehenen  Verfassungs- 
anderungen  abhangt.  Dahin  gehort  insbesondere  die  neue, 
praktisch  etwas  iiberschatzte  Umgliederungsmoglichkeit  des 
Reichs,  die  den  Landern  unter  Umstanden  ans  Leben  geht  und 
als  ultima  ratio  und  auBerste  Eingriffzustandigkeit  des  Reichs 
rein  formal  genommen  iiber  den  Bindungen  der  Verfassungs- 
autonomie  stehen  muB.  Wir  folgen  darin  der  Rangsordnung 
der  Verfassung,  worin  diese  Fragen  gleichfalls  gegen  das  Ende 
geriickt  sind,  als  die  weitgehendsten  und  umfassendsten  oder 
aber  auch  als  die  letzten,  mit  denen  im  biirgerlichen  Kalkiil  zu 
rechnen  ist. 

Wir  haben  somit  zunachst  von  der  beschrankten  Ver- 
fassungsautonomie  der  Lander  einschlieBlich  der  fur  ihren  Selb- 
standigkeitsgrad  maBgebenden  Erweiterungen  der  Reichsgesetz- 
gebung  zu  handeln,  zweitens  von  den  nicht  ohnehin  schon  irgend- 
%ie  gewiirdigten  Beziehungen  der  Lander  zur  Verwaltung  des 
Reichs  mit  EinschluB  der  einschlagigen  Neuerungen  an  der 
Reichsaufsicht,  drittens  von  den  nunmehrigen  Vorbedingungen 
umwalzender  Verfassungsanderungen  und  vornehmlich  von  der 
Umgliederung  der  Lander  ohne  AusschluB  der  freiwilligen  Um- 
gliederung. 

Am  Anfang  unserer  langen  Wander ung  erwartet  uns  Art.  17 
als  Ausgang  der  wichtigsten  Beschrankungen  der  Lander.  Was 
sein  Hauptziel  ist,  wissen  wir  bereits.  Um  den  notwendigen 
demokratischen  Unterbau,  die  unerlaBlich  einheitliche  Struktur 
der  groBen  parlamentarischen  Foderativrepublik  bis  zu  den 
Gemeinden  herab  zu  sichern  —  es  ist  heute  Erhaltungs-  und 
Beharrungs-  und  keine  Bekehrungspolitik  —  konnte  die  end- 
giiltige  Weimarer  Verfassung  in  ihren  einschneidendsten  Vor- 
schriften  um  nichts  hinter  dem  urspriinglichen  ultraunitarischen 
PreuBschen  Verfassungsentwurf  (§  12)  32  zuriickbleiben.  Sie 
unterscheidet  sich  hauptsachlich  darin,  daB  sie  einzelnes  besser 

32  S.  bei  Heilfron,  Die  deutsche  National  versammlung  im  Jahre 
1919,  S.  704  f. 
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faBt,  nebensachliches  vernachlassigt,  z.  T.  einsehrankt  oder  an 
andere  Stelle  verlegt.  Gemeinde  und  Gemeinde  verbande  —  erst 
laut  Glosse  alle  in  Betracht  kommenden  Kommunalverbande 
hoherer  Ordnung,  Zweckverbande,  auch  Provinzen  (!)33  — 
haben  jetzt,  wie  gesagt,  nach  Art.  127  das  Recht  der  Selbst- 
verwaltung, erhalten  aber  lange  nicht  die  unbedingten  Garantien 
des  Vorentwurfes,  da  ihnen  die  Selbstverwaltung  nur  innerhalb 
der  Schranken  der  Gesetze  zugesichert,  wodurch  hochstens, 
aber  sehon  durch  die  bloBe  Erwahnung  in  der  Verfassung  auch 
mindestens  ein  unbestimmtes  MindestmaB  verbiirgt  wird  34.  Die 
Erweiterung,  die  also  die  Autonomie  der  Lander  im  Vergleich 
mit  dem  Urentwurfe  formell  sieherlich  erfahrt,  hat  heutzutage, 
praktisch-politisch  gesprochen,  wenig  auf  sich.  Was  diese  Art 
von  Selbstverwaltung  heute  in  Handen  halt,  durfte  sich  voraus- 
sichtlieh,  gleichviel  ob  man  die  Lander  bindet  oder  nicht,  ebenso 
als  Minimum  behaupten,  wie  umgekehrt  die  positive  Festlegung 
der  Grundziige  der  Landesverfassungen  unbeschadet  ihrer  formell 
so  einschneidenden  Bindungen,  auch  nach  der  seitherigen  Staats- 
praxis  zu  schlieBen,  sich  als  MindestmaB  dessen  herausstellt,  was 
das  Reich  von  den  Landern  fordern  muB,  wenn  sich  diese  in 
den  neuen  Staatsverband  der  deutschen  Republik  organisch 
einfugen  sollen.  Zweifelhaft  kann  dies  hochstens  beziiglich  der 
Frage  sein,  ob  die  Landesregierung  unbedingt  ausdriicklich 
vom  Vertrauen  der  Volksvertretung  abhangig  gemacht  werden 
muB.  Sie  werfen  z.  B.  die  Hansestadte  ein,  die  einen  anderen, 
etwas  abweichenden,  aber  doch  zum  Ziele  fuhrenden  Weg  ge- 
gangen  sind  35.  DaB  iibrigens  auch  die  Lander  die  Normativ- 
vorschriften  so  sehen  und  als  ihrem  organischen  Verhaltnisse 
zum  Ganzen  angemessen  empfinden  diirften,  sich  also  nicht 

33  A  n  s  c  h  u  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  127,  nennt  auBerdem  Samtgemeinden, 
x4.mtskorperschaften,  Bezirk^verbande,  Kreise. 

34  Doch  geht  es  im  Hinblick  auf  die  tmterzulegende  Realitat  des 
politischen  Lebens  wohl  zu  weit,  wenn  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  206, 
zu  Art.  127  bemerkt,  daB  der  Artikel,  da  er  der  Landesgesetzgebung  in 
der  gegenstandlicjien  Begrenzung  der  Selbstverwaltung  wie  in  der  Grestal- 
tung  des  diese  Selbstverwaltung  beschrankenden  staatlichen  Aufsichts- 
rechts  vollig  freie  Hand  lasse,  den  Gemeinden  und  Gemeinde verbanden 
tatsachlich  nichts  gewahre. 

35  Oben  im  II.  Abschnitt,  S.  72  f .  und  Anschiitz,  Kommen- 
tar,  S.  57. 
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iiberhalten  glauben,  zeigt  sich  nicht  blo8  in  der  typischen  Kon- 
f  ormierung  der  Landerverf  assungen  36  und  noch  mehr  in  einzelnen 
Punkten  der  bisherigen  Staatenubung,  worin  sie  freiwillig  aus 
ihrer  Steilung  Folgerungen  ziehen,  die  den  Beschrankungen  des 
Art.  17  gewifi  kongenial,  sachlich  durehaus  geboten  sein  mogen, 
aber  durch  den  Wortlaut  der  Verfassung  nicht  unerlafilich  ge- 
fordert  oder  auch  nur  dringend  nahegelegt  werden.  Hier  wiirde 
das  Verfassungswerk  — ■  der  sproden  Eigenbrotelei  des  Deutschen 
entgegen  —  durch  die  entgegenkommende  Haltung  der  Lander 
erganzt  und  zu  Ende  gedacht. 

Nirgends  wird  es  den  Lander n  verwehrt,  sich  ein  richtiges 
,,Staatsoberhaupt",  republikanisch  gesprochen,  einen  eigenen 
formlichen  Staatsprasidenten  zu  geben.  Sie  haben  es  nicht 
getan.  Et  si  paret,  non  est  ita.  So  kennen  zwar  die  Verfassungen 
von  Baden  (vom  21.  Marz  1919,  G.  u.  VB1.  S.  279,  §  52)  oder 
Wurttembergs  (vom  25.  September  1919,  §§  26,  27,  32  und  33) 
dem  Namen  nach  einen  Staatsprasidenten.  Doch  ist  der  vom 
Landtage  alljahrlich  aus  den  Ministern  ernannte  badische  Staats- 
prasident  nichts  anderes  als  der  President  des  Staatsministeriums, 
der,  wie  sich  die  Verfassung  ausdriickt,  diese  ,,Amtsbezeichnung" 
flihrt.  Es  ist  eine  Titulatur  und  Reprasentanz  des  Staatsmini- 
steriums nach  auBen,  ohne  einen  rechtlich  fixierten  EinfluB  auf 
die  Zusammensetzung  des  Staatsministeriums  zu  besitzen 37. 
Kraf tiger  ist  der  Wiirttemberger  Staatsprasident.  Aber  auch 
er  ist  nicht  mehr  als  ein  „Ministerprasident",  der  die  Amts- 
bezeichnung  ,,Staatsprasidentu  fiihrt  (§  26  dieser  Verfassung)  38, 
und  als  solcher  vornehmlich  nach  auBen  reprasentieren  soil.  Das 
Bild  andert  sich  kaum  wesentlich,  wenn  wir  nach  Bayern  blicken, 
wo  die  Leitung  der  gesamten  Staatsverwaltung,  Vollzug  aller 
Gesetze  und  Vertretung  nach  auBen  (§§4  und  57  der  Verfassungs- 
urkunde  vom  14.  August  1919)  dem  Ministerium,  d.  h.  dem 
Gesamtministerium  die  Steilung  eines  kollegialen  „Staatsober- 


36  Vgl.  hier  und  im  folgenden  auch  Grmelin,  Die  iibrigen  Lander, 
Handbuch  der  Politik  III,  S.  37. 

37  Vgl.  den  Bericht  von  Koellreutter,  Die  neue  staatsrecht- 
liche  Gestaltung  in  Baden,  Jahrbuch  des  offentl.  Bechts  Bd.  IX,  1920, 
S.  185  und  201  f.  und  Archiv  des  offentl.  Rechts,  39.  Bd.,  S.  442  f. 

38  v.  B  1  u  m  e  ,  Die  Verfassung  Wurttembergs,  S.  9;  Koell- 
reutter, Archiv  a.  a.  O.  S.  443. 
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hauptes"  geben  39.  Oder  gar  nach  PreuBen,  wo  der  nachArt.  45 
der  neuen  Verfassung  vom  Landtage  gewahlte  Ministerprasident 
die  iibrigen  Staatsminister  ernennt,  ohne  auch  nur  — -  und  das 
ist  gerade  hier  besonders  wichtig  — ■  nach  den  suddeutschen 
Mustern  die  Amtsbezeiehnung  eines  Staatsprasidenten  zu  fuhren. 

Wir  sehen  also  eine  Staatsprasidentschaft  in  den  Landern 
als  eine  eigene  selbstandige  Einrichtung  wie  auf  Verabredung 
vermieden,  in  die  sich  groBe  beachtliche  Griinde  mit  kleinen, 
kleinburgerliehen  teilen.  Man  sehob  es  zuweilen  auf  eine  nahezu 
buchstabliche  Sparsamkeit,  die  ja  stehen  bleiben  kann,  wofern 
man  weniger  an  den  Staatssackel  denkt  als  an  technische,  rationelle 
Oekonomie  des  Regierungsapparats,  die  nur  auf  das  Wesentliche 
geht  und  eine  oberste  Spitze  iiber  einem  parlamentarisch  ver- 
antwortlichen  Staatsministerium  aus  guten,  weit  spater  zu 
behandelnden  Griinden  eriibrigt  40,  soweit  nicht  besondere  An- 
stalten  fiir  den  volkerrechtlichen  Verkehr  notig  erscheinen. 
Da  nun  dafiir  schon  durch  das  Reich  —  wir  miissen  folgerichtig 
sagen:  schon  durch  den  Staat  —  gesorgt  ist,  fiel  auch  die  letzte 
technische  Rechtfertigung.  Doch  bedeutet  wohl  der  Verzicht 
mehr  als  eine  technische  Einsicht,  die  ja  auch  zur  Voraussetzung 
hat,  daB  man  sich  mit  den  von  Reichs  wegen  geschaffenen  Ein- 
richtungen  zufrieden  gibt.  Hand  in  Hand  damit  ging  sicher  das 
in  diesem  Zusammenhange  Wichtigere  und  GroBere  von  PreuBen 
her  und  iiber  PreuBen:  der  Verzicht  auf  Verkorperung  eigener 
staatlicher  Einheit  zugunsten  der  vollumfassenden  deutschen 
Einheit  des  Reichs.  Mochten  auch  in  den  erwahnten  Mittel- 
staaten  Titular-  oder  Ehren- Staatsprasidenten  erstehen  —  was 
verschlugs  ?  — ,  ein  preuBischer  Staatsprasident  ware  —  in 
Verbindung  mit  der  noch  abgesondert  im  sechsten  Abschnitt  zu 
wiirdigenden  preuBischen  Frage  — -  als  Bedrohung  der  wirk- 
lichen  staatlichen  Einheit  des  Reichs  angesehen  worden  und 
als  sinnfallige  Fortsetzung  des  alten  Dualismus,  der  noch  zu 
besprechenden  Rivalitat  von  PreuBen  und  Reich.  Der  Verzicht 
PreuBens  war  fiir  sich  allein  ausreichend  und  zugleich  ausschlag- 
gebend  dafiir,  daB  jetzt  auf  der  ganzen  Linie  abgeriistet  werden 
konnte  und  die  Markierung  vielfaltiger  staatlicher  Einheiten 

39  Vgl.  die  zit.   Textausgabe  von  P  i  1  o  t  y  S.  131;  mit  S.  48. 

40  Sehr  gute  Griinde  dafiir  vgl.  schon  jetzt  bei  Blume,  Jahrbuch 
des  offentl.  Reehts,  Bd.  IX,  S.  175. 
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entfiel.  Gerade  hier  konnte  und  muBte  sich  die  Entspannung 
und  Entlastung  durch  den  Wegfall  der  Dynastien  am  kraftigsten 
ausdriicken.  Mit  ihnen,  die  egozentrisch  mehr  sich  und  ihre  Art  zu 
verkorpern  suchten  als  den  Staat,  den  sie  dazu  brauchten  und 
schufen  ■ —  einst  nannte  dies  Bismarcks  Ingrimm  den  „gott-  und 
rechtlosen  Souveranitatsschwindel  der  deutschen  Fiirsten"  41  — , 
entschwand  auch  der  wichtigste  AnlaB  zur  Personifikation  des 
einzelnen  deutschen  Staates,  der  mit  ihnen  stand  und  wirklich 
war  und  mit  ihnen  fiel.  So  kam  es,  daB  jetzt  die  Lander  zwar 
im  Geiste  der  Weimarer  Verfassung,  aber  uber  ihren  ausdriick- 
lichen  Wortlaut  hinaus  —  unbeschadet  der  abklingenden  Er- 
innerungen  —  freiwillig  davon  Abstand  nahmen,  an  Stelle  des 
bisherigen  monarchischen  Oberhauptes  eine  andere  Einzelperson 
als  Symbol  einer  vermeintlich  eigenen  Staatlichkeit  zu  setzen. 

AuBer  diesem  gibt  es  noch  zwei  Punkte,  worin  sich  eine 
gewisse  Konnivenz  oder  sogar  Selbstdisziplin  der  Lander  gegen- 
iiber  der  Weimarer  Verfassung  feststellen  laBt.  Sie  sind  aber 
weder  so  symptomatisch  noch  so  durchgangig  oder  praktisch 
bedeutsam  wie  die  Enthaltsamkeit  hinsichtlich  der  Landes- 
spitze.  Wir  meinen  die  Frage  des  Einkammersystems 
und  der  Aufstellung  eigener  Grundrechte.  Es  sind  dies 
Probleme,  die  uns  besonders  plastisch  und  mit  dem  vor- 
besprochenen  .Theorem  inner lich  verbunden  in  den  Vorbera- 
tungen  zur  badischen  Verfassung  entgegentreten  42. 

Was  die  Frage  des  Einkammersystems  anbelangt,  eine 
durch  den  notwendigen  Vorrang  der  Volksvertretung  bekannt- 
lich  an  sich  sekundare  Frage,  so  sind  wir  seinerzeit  dabei  ver- 
blieben,  daB  die  Weimarer  Verfassung,  wenn  sie  auch  den  Landern 
im  Art.  17  im  Grunde  das  Einkammersystem  zumindest  nahe- 
legt,  zum  bewuBten  Unterschiede  vom  P  r  e  u  B  schen  Ent- 
wurfe  (§12)  und  in  Uebereinstimmung  mit  der  Eegierungsvorlage 
an  die  Nationalversammlung  (Art.  16)  43  sich  absichtlich  einer 
ausdriicklichen  obligatorischen  Vorschrift  in  dieser  Richtung 
enthalt.  Dies  ware  auch  schwer  gewesen,  da  die  Reichs verfassung 
es  selbst  nicht  so  rein  halt,  selbst  mit  dem  Reichsrat  den  Ge- 

41  Nach  Heu  B  ,  Die  neue  Demokratie,  S.  30.  Eine  Identifizierung 
mit  dem  anschaiilichen  Zitat  des  Textes  wird  keineswegs  beabsichtigt. 

42  Koellreutter,  Jahrbuch  des  offentl.  Reehts,  a.  a.  O.  S.  181. 

43  Bei   Heilf  ron,   Die  deutsche  Nationalversammlung,  S.  715. 
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danken  einer  zweiten  Kammer,  einer  zweitklassigen  Lander- 
kammer  verbindet,  also  nicht  gut  weitergehende  Anforderungen 
an  die  Lander  stellen  kann  als  an  sich  selbst.  Auch  bei  strengerer 
Auslegung  miiBte  daher  jedes  dem  zwieschlachtigen  Einkammer- 
system  des  Reichs  halbwegs  gleichkommendes  Vertretungs- 
system  als  nach  dem  Geiste  der  Norm  ausreichend  befunden 
werden. 

Daran  haben  sich  wohl  auch  die  Lander  im  groBen  und 
ganzen  gehalten,  von  denen  bezeichnenderweise  PreuBen  sich 
dem  Vorbild  des  Reiches  mit  seinem  aus  Vertretern  der  Provinzen 
gebildeten  Staatsrat,  der  ungefahr  dem  Reichsrat  entspricht 
und  ebenso  deutliche  Spuren  einer  zweiten  Kammer  in  sich 
tragt,  ziemlich  anschlieBt  (§§  31 — 42  der  Verfassung).  Baden  lieB 
es  bei  einer  Kammer  bewenden  44  (§§  6  und  25  ff.);  ebenso  Wiirt- 
temberg  (§§  6ff.  der  Verfassung)  mit  der  bezeichnenden  Be- 
griindung  B  1  u  m  e  s  ,  daB  der  Versuch  der  Abgeordneten  der 
wurttembergischen  Biirgerpartei,  das  Zweikammersystem  aus 
der  alten  in  die  neue  Verfassung  heruberzuretten,  schon  an 
Art.  17  der  Reichsverfassung  scheitern  muBte 45.  Blume 
unterlaBt  nicht  beizufiigen,  daB  es  sich  im  iibrigen  nur  um  eine 
berufsstandische  zweite  Kammer  hatte  handeln  konnen  und 
trifft  damit  zugleich  einen  versteckten,  im  Keim  gebliebenen 
Vorbehalt  der  bayerischen  Verfassungsurkunde,  die  zwar  mit 
einer  einzigen  Kammer,  dem  Landtage,  arbeitet,  aber  doch  in 
naher  Verwandtschaft  zum  Reichswirtschaftsrat  Ansatze  zu 
einer  Privilegierung  berufsstandischer  Vertretungen  vor  dem 
Landtage  und  gegeniiber  der  Verwaltung  enthalt  (§  24  der 
Verfassungsurkunde).  Auch  P  i  1  o  t  y  vermeint  zwar,  daB  eine 
zweite  berufsstandische  Kammer  neben  der  allgemeiiien  Wahl- 
kammer  sich  nicht  wohl  mit  dem  Grundsatze  vertriige,  den 
Art .  1 7  der  Reichsverfassung  f iir  die  Landesverf assungen  auf stellt 46, 
iiberlaBt  es  aber  gleichwohl  der  Zukunft,  ob  sich  diese  Ver- 
tretungen in  ihrer  Entwicklung  als  Grundlage  fur  einen  spateren 

44Koellreutter  im  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts,  a.  a.  O. 
S.  181,  bzw.  S.  197  ff.  Derselbe  auchim  Archiv  des  offentl.  Rechts,  39.  Bd., 
B.  440. 

45  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts  IX,  S.  176. 

46  P  i  1  o  t  y  ,  Die  Verfassungsurkunde  des  Freistaates  Bayern, 
S.  92. 


174 


IV.  Die  Lander  und  das  Reich. 


Aufbau  in  einer  zweiten,  berufsstandischen  Kammer  eignen 
werden  47. 

Aber  genug  dieser  Beispiele!  Wie  sehen  Art.  17  geradezu 
pedantisch  und  liber  den  Buchstaben  der  Weimarer  Schopfung 
hinausgehend  befolgt;  daB  schon  die  innerpolitischen  Unter- 
lagen  in  den  Landern  keine  andere  Auslegung  zulieJSen  und  zur 
vollen  Homogenitat  mit  der  Reichsdemokratie  drangten,  andert 
die  Sache  nicht.  Buntscheckiger  ist  die  Haltung  der  Lander  in 
der  Frage,  ob  sie  sich  an  den  Grundrechten  des  Reiches  geniigen 
lassen  sollten,  die  doch  auch  zum  Teil  in  die  Verfassungsautonomie 
der  Lander  einschneiden,  Beriihrungspunkte  und  Reibungs- 
flachen  ergeben.  Man  braucht  doch  nur  an  den  dritten  und 
vierten  Abschnitt  des  II.  Hauptteiles  der  Reichsverfassung,  an 
Religion  und  Religionsgesellschaften,  an  Bildung  und  Schule 
zu  denken,  wozu  beispielsweise  die  bayerische  Verfassungs- 
urkunde  sehr  sorgfaltig  und  ernsthaft  Stellung  nimmt.  Die 
Fortpflanzung  und  Wiederholung  von  Grundrechten  in  den 
Landesverfassungen  fande  auch  sonst  einen  technischen  Grund 
in  der  Mehrstockigkeit  der  deutschen  Gesetzgebung.  Wie  eine 
Durehfuhrungsverordnung  der  besseren  Uebersicht  wegen  man- 
ches  aus  dem  Gesetze  iibernimmt  und  selbst  wieder  in  Dienst- 
anweisungen  breit  getreten  wird,  wie  Ausfiihrungsgesetze,  Be- 
stimmungen  der  Reichsverfassung  reproduzieren  48?  so  hat  es 
auch  rein  darstellerisch  einiges  fur  sich,  daB  die  Landesverfassung 

47  A.  a.  O.  S.  94;  S.  93  wird  iibrigens  mit  Recht  darauf  aufmerksam 
gemacht,  daB  die  ,,Einrichtung  beruflicher  Vertretungen  fiir  das  Reichs- 
gebiet"  nach  Art.  7  Ziff.  10  der  neuen  Reichsverfassung  in  den  Bereich 
der  nicht  ausschlieBlichen  Reichsgesetzgebung  gehort,  so  daB  die  Landes- 
gesetzgebung  fiir  diesen  Gegenstand  eine  nur  befristete,  bedingte  sei. 
Nach  Art.  165  ist  iiberdies  Aufbau  und  Aufgabe  der  Arbeiter-  und  Wirt- 
schaftsrate  sowie  ihr  Verhaltnis  zu  anderen  sozialen  Selbstverwaltungs- 
korpern  zu  regeln,  dies  ist  ausschlieBlich  Sache  des  Reichs. 

48  Vgl.  als  gutes  Beispiel  das  Gesetz  liber  den  Volksentscheid  vom 
27.  Juni  1921  (RGB1.  S.  790).  Darum  kann  ich  auch  beispielsweise  fiir  das 
Gebiet  der  Grundsatzgesetzgebung  die  von  Anschiitz,  Kommentar 
S.  47,  und  anderen  geauBerte  strenge  Ansicht  nicht  ganz  teilen,  daB  zu- 
folge  der  sperrenden  Kraft  des  Reichsgesetzes  iiberhaupt  keine  den 
Gegenstand  betreffende  Landesgesetze  mehr  ergehen  konnen,  auch  nicht 
solche,  die  das  Reichsgesetz  wiederholen,  bestatigen  oder  interpretieren 
und  daB  Landesgesetze,  welche  dem  zuwider  erlassen  werden,  nichtig  sind. 
Sie  werden  nur  darin  keine  selbstandige  juristische  Wirkung  auBern  konnen ! 
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Blanches  aufnimmt  und  an  die  eigenen  Unterstufen  weiterleitet, 
soweit  sie  noch  im  eigenen  Lande  etwas  zu  sagen  hat.  Man 
darf  da  nicht  so  strenge  sein,  zurnal  ja  die  Grundrechte  zum 
Teil  an  die  Adresse  der  Lander  gerichtet  sind,  weshalb  ein  Nostri- 
fizierungsprozeB  nicht  aus  der  Hand  liegt.  Aber  neben  Sach- 
lichem,  das  fur  oder  gegen  die  Aufnahme  von  Grundrechten 
sprechen  mochte,  redete  vielleicht  audi  ein  wenig  Unsachliches, 
Irrationales  mit,  das  sich  die  hier  unleugbar  vorhandene  groBere 
auBere  Bewegungsfreiheit  zunutze  rnachen  mufite.  Die  Stamm- 
burg  der  Grundrechte  stand  doch  in  den  deutschen  Staaten 
als  Staaten.  Das  Grundrecht,  das  den  einzelnen  in  urspriing- 
liche  Beziehung  zum  Staate  setzt,  ihn  in  seinem  Ewigkeits- 
verhaltnisse  zum  Staate  erfaBt,  symbolisiert  damit  auch  den 
Staat.  Abschied  vom  Grundrecht  scheint  Abschied  vom  Staat! 
Wandern  nun  die  Grundrechte  aus,  werden  sie  zur  Ganze  in  die 
Reichsverfassung  uberstellt,  so  scheint  einem  empfindlichen 
Selbst-  und  Staatsgefuhl  die  Staatlichkeit  selbst  schon  deswegen 
verloren  zu  gehen  und  auszuwandern,  mag  dies  auch  nur  auf 
optischer  Tauschung  beruhen 49.  Etwas  von  so  einer  gefiihls- 
maBigen  Auflehnung  muB  im  Spiele  gewesen  sein,  denn  hatte 
nur  unbedingtes  Bediirfnis  entschieden,  so  hatte  die  Entscheidung 
nicht  so  entschieden  ausfallen  konnen  und  in  einzelnen  Fallen 
geradezu  im  umgekehrten  Verhaltnisse  zur  GroBe  und  Bevolke- 
rungszahl ! 

Es  muB  vor  allem  iiberraschen,  daB  PreuBen,  das  groBe 
PreuBen,  in  dem  sich  alle  Konfliktkeime  grundrechtlicher  Art 
vorfinden  miissen,  von  Grundrechten  Abstand  nimmt,  indessen 
sich  mehrere  Mittelstaaten,  wenn  der  Ausdruck  noch  gestattet 
ist,  von  Grundrechten  gar  nicht  trennen  konnten.  Zwar  nimmt 
Bayern  auch  hier  eine  lehrreiche,  gewissenhafte  Mittelstellung 
ein.  Es  begniigt  sich  mit  einer  Anzahl  von  „  Grundrechten4 c 
(dritter  Abschnitt  der  Verfassungsurkunde),  denen  etliche  staats- 
biirgerliche  Rechte  vorangehen  und  mehrere  Bestimmungen 
liber  Gewissensfreiheit,  Religionsgesellschaften,  ferner  iiber  Schule 
folgen.  Wie  nun  P  i  1  o  t  y  dariiber  berichtet,  wurde  aber  die 
endgiiltige  Eassung  des  II.  Hauptteiles  der  Reichsverfassung 
eigens  abgewartet,  um  die  grundrechtlichen  Vorschriften  der 

49  Politische  Griinde  in  Baden  ohne  nahere  Ausfiihi?ung  deutet  auch 
Koellreutter  an,   Jahrbuch  des  offentl.  Rechts  IX,  S.  190. 


176 


IV.  Die  Lander  und  das  Reich. 


bayerischen  Verfassungsurkunde  den  entsprechenden  Bestim- 
mungen  der  Reichsverfassung  aufs  engste  anschlieBen  und  ein- 
passen  zu  konnen  50.  Und  die  staatskirchenrechtlichen  Normen 
des  vierten  Abschnittes  der  bayerischen  Verfassungsurkunde,  die 
sich  durch  die  einleitende  Wendung  geradezu  als  ausfiihrende 
Gesetzgebung  zu  den  Art.  135—141  und  spater  zu  den  Art.  142 
bis  149  RV.  einfiihren,  konnen  fur  sich.  geltend  machen,  daB 
fiir  das  Gebiet  des  kirchlichen  Vermogensrechtes  und  der  Schule 
die  Reichsverfassung  Richtlinien  auf stellt  sowohl  fiir  eine  kiinftige 
Reichsgesetzgebung  als  auch  fiir  die  landesrechtliche  Regelung  51. 
Hier  laBt  sich  der  groBe  Druck  der  Reichsgrundrechte  auf  das 
Landesverfassurigsrecht,  dem  die  Auseinandersetzung  in  einzelnen 
xiberlieferungsweise  wichtigen  Belangen  geradezu  Ordnungssache 
werden  muB,  mit  Handen  greifen. 

Wer  weiB,  ob  man  das  uberall  so  ernst  abgewogen  hat, 
wie  in  Bayern?  In  Baden  wartete  man  nicht  erst  die  Fertig- 
stellung  der  Reichsverfassung  ab,  um  eine  eigene  Kultur  von 
Grundrechten  anzubauen. 

In  Wiirttemberg  straubte  man  sich  zwar  nicht  gegen  die 
Einsicht,  daB  nach  der  umfassenden  Regelung  der  Grundrechte 
und  Grundpflichten  der  Deutschen  in  der  Reichsverfassung 
fiir  Bestimmungen  iiber  Grundrechte  als  solche  in  der  Landes- 
verfassung  kein  Raum  bleibe.  Aber  man  sagte  sich  auch,  daB 
die  Reichsverfassung  in  ihrem  zweiten  Hauptteil  auch  solche 
Bestimmungen  enthalte,  die  nicht  das  Rechtsverhaltnis  des 
Staatsbiirgers  zum  Staate  betreffen,  sondern  nur  Richtlinien 
fiir  die  Gesetzgebung  aufstellen,  streng  genommen  also  iiber- 
haupt  keine  Rechte  sind,  wie  uns  B  1  u  m  e  auseinandersetzt  52. 
Daher  fiihlte  sich  Wiirttemberg  berufen,  solche  Richtlinien  fiir 
seine  eigene  Gesetzgebung  aufzustellen,  sofern  es  nur  iiberhaupt 
auf  den  in  Frage  kommenden  Gebieten  noch  Gesetze  erlassen 
konne.  Das  kam  im  Grunde  auf  die  bayerische  Auffassung  und 
Loyalitat  gegen  die  Reichsverfassung  hinaus,  fiihrte  aber  hier 
zu  einem  eigenen  Abschnitte  (VIII)  mit  einigen  Leitsatzen  nicht 
iiber  Religion,  sondern  iiber  das  —  Wirtschaftsleben.  Einen  be- 

50  A.  a.  O.  S.  66  f .  und  S.  73. 

51  P  i  1  o  t  y  ,  a.  a.  O.  S.  74.  Vgl.  n.  a.  die  Wechselbeziehung  von 
§  18,  Absatz  4  und  5  der  bayerischen  Verfassungsurkunde  zu  Art.  138  RV. 

52  Die  Verfassung  Wiirttembergs  S.  11. 
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sonderen  Sinn  gewinnt  das  aber  hur  fiir  die  Aufhebung  der 
Fideikommisse  und  verwandter  Besitzformen  53,  gegen  die  in 
breiterer  Front  Stellung  genommen  wird  als  im  Art.  155  RV. 

Wir  wollen  nicht  weiter  dariiber  klagen  oder  rechten,  daB 
hier  sogar  durch  Wiederholung  Nicht-Rechtssatze  in  die  Wurttem- 
berger  Verfassung  gekommen  sind  54,  da  bereits  seinerzeit  dar- 
gelegt  wurde,  wie  audi  Blume  sich  nicht  verhehlt,  daB  die 
politische  Wirklichkeit,  die  ihren  Niederschlag  in  Verfassungs- 
urkunden  findet  und  nicht  allein  mit  Juristen  zu  schaffen  hat, 
ohne  einen  SchuB  politischer  Deklamation  nicht  auskommen 
kann.  Wohl  aber  darf  der  AnlaB  nicht  versaumt  werden,  aus 
der  Wiirtt ember ger  Behandlung  der  ganzen  Frage  jene  Faden 
herauszugreifen,  die  hier  vielleicht  noch  deutlicher  als  in  Bayern 
von  den  reichsrechtlichen  Bindungen  der  Verfassungsautonomie 
der  Lander  zu  anderen  innerlich  gleichartigen  oder  gleich- 
gerichteten,  wenn  nicht  gleichwertigen  Bindungen  fiihren,  die 
sogar  in  der  Sache  ungleich  wichtiger  sind.  Wir  meinen  die 
heutige  Bindung  und  XTnterbindung,  Einsehrankung  und  Aus- 
h  oh  lung  der  einfachen  Gesetzgebung  der  Lander,  die  uns  im 
Grunde  nahergehen  muB.  Denn  die  besprochenen  Verfassungs- 
bindungen  welcher  Art  immer  verwirklichen  und  sichern  doch 
nur  Gegebenes,  fatalistisch  Unentrinnbares,  wie  die  Aufnahme 
in  den  Landern  bestatigt.  Und  selbst  wenn  dern  anders  ware 
oder  eininai  werden  sollte,  bleiben  Bindungen  des  gewohnlichen 
alltaglichen  Staatslebens,  wie  sie  aus  der  Abgrenzung  der  ein- 
fachen Gesetzgebung  hervorgehen,  irn  Vergleiche  mit  so  auBer- 
ordent lichen,  wenn  nicht  ausgefallenen  Din  gen,  wie  grundlegenden 
Verfassungsbestimmungen  oder  gar  -anderungen  immer  das 
Wichtigere,  weil  uns  eben  das  Hemd  allemal  naher  sitzt  als 
der  Rock.  Freilich,  wo  ist  heute  die  Grenze  zu  ziehen  ?  Manches, 
was  Art.  17  als  Kern  der  vornehmiich  auf  Verfassungsfragen 
abzielenden  Norma fcivbestimmungen  von  den  Landern  will,  laBt 
sich  als  Gegenstand  der  einfachen  Landes gesetzgebung  denken 
und  behandeln  und  umgekehrt  kann  oder  muB  sogar  einiges 
von  der  Grundsatzgesetzgebung  des  Art.  10  nach  herrschenclem 
Branch  in  der  Landesverf assung  geordnet  werden.  An  vermitteln- 

53  Blu  m  e  ,  a.  a.  O.  S.  32  und  Jahrbuch  des  offentl.  Reehts  Bd.  IX, 
S.  179;  begrifflich  audi  A  n  s  c  li  ti  t  z  zum  Art.  155  RV.  a.  a.  O.  S.  250. 

54  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts  a.  a.  O.  S.  179. 

Wittmayer,  Keichsverfassung  12 
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den  Uebergangen  fehlt  es  weder  dort  noch  hier!  Eben  deshalb 
konnte  auch  die  im  Art.  17  enthaltene  Hauptliste  von  Landes- 
verfassungspostulaten  verhaltnismaBig  kurz  gehalten  werden, 
weil  sie  ihre  schonungsvoll  dosierte  Portsetzung  in  der  Grundsatz- 
gesetzgebung  des  Art.  10  und  in  manchem  anderen  findet.  Als 
eine  solche  Fortsetzung  mufi  aber  die  Grundsatzgesetzgebung 
auch  dann  wirken,  wenn  es  sich  um  ausgesprochene  Angelegen- 
heiten  der  einfachen  Gesetzgebung  handelt,  die  gleichfalls  in 
der  verlangerten  Linie  der  landesverfassungsrechtlichen  Bin- 
dungen  liegen.  Damit  wiederholt  sich  nur  auf  der  zweiten  Stufe 
der  einfachen  Gesetzgebung  ein  paralleler  ProzeB,  mit  dem 
Unterschiede,  daB  hier  die  Normativbestimmungen  nicht  schon 
der  Reichsverfassung  selbst  zu  entnehmen  sind,  sondern  erst 
durch  die  ausfiihrende  einfache  Gesetzgebung  geschaffen  warden 
miissen,  um  die  notigen  Bindungen  herzustellen 55.  Da  nun 
zu  dieser  Grundgesetzgebung  noch  weitere  verwandte  Bindungs- 
moglichkeiten  der  bedingten  Reichszustandigkeit 56  stoBen  kon- 
nen,  wie  die  sog.  Bedarfsgesetzgebung,  so  daB  unter  Umstanden 
der  groBte  Teil  der  Landesgesetzgebung  ausgehohlt  oder  unter 
Regel  gestellt  werden  kann,  so  erhellt,  daB  die  Hervorhebung 
der  beschrankten  Verfassungsautonomie,  die  doch  nur  eine  kleine 
nicht  einmal  gar  so  erhebliche  Quote  legislativer  Bindungen 
darstellt ,  fur  sich  allein  gar  kein  Bild  gibt.  DaB  vielmehr  im  engsten 
Zusammenhange  damit,  um  einen  verlaBlichen  SchatzungsmaB- 
stab  fur  die  verbliebene  legislative  Bewegungsfreiheit  der  Lander 
zu  gewimien,  die  bezeichnendsten  Aenderungen  der  sonstigen 
legislativen  Kompetenzen  der  Lander  gegen  friiher  gewiirdigt 
werden  miissen,  soweit  sie  die  maBgebende  Fortsetzung  jener 
ersten  verfassungsrechtlichen  Bindungen  bilden. 

3.  Die  neue  bedingt  konkurrierende  Reich  s- 
gesetzgebung. 

Damit  sind  wir  zu  einer  jener  Hauptfragen  vorgedrungen^ 
welche  in  den  Beratungen  der  Reichsverfassung  nach  dem 

55  Soweit  diese  niclit  fur  ganz  Deutschland  durch  Triepels  sog. 
seibstandige  Reichsaufsicht  (Die  Reichsaufsicht  1917,  S.  370)  vorweg- 
genommen  werden  koimten.   Davon  spater. 

56  Vgl.  zu  diesem  Begriff :  Anschiitz,  Die  Verfassung  des  Deut- 
schen  Reichs  S.  39. 
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Formenreichtum  der  schliefilichen  Losungen  maJBloses  Kopf- 
zerbrechen  verursacht  haben  muB,  zur  Auseinandersetzung  des 
Gesetzgebungsbereichs  von  Reich  und  Landern,  die  wir  hier 
nicht  in  ihrem  vollen  Umfange  aufrollen  konnen  und  wollen, 
sondern  nur,  soweit  sie  maBgebend  und  grundlegend  erscheinen 
muB,  fiir  das  neue  Verhaltnis  von  Reich  und  Land.  Hatte  schon 
die  alte  Reichsverfassung  die  Kompetenz  der  Reichsgesetzgebung 
erst  durch  Zuweisung  bestimmter  Angelegenheiten  begriindet 57,  in 
eine  ausschlieBliche  und  in  eine  mit  den  damaligen  Bundes- 
staaten  privilegiert  konkurrieren.de  geschieden  58,  so  ist  es  auch 
heute,  obwohl  die  Unterlagen  mittlerweile  auf  den  Kopf  ge- 
stellt  wurden,  der  Form  nach  beim  Grundsatz  der  Zuweisung 
verblieben,  urn  die  Zustandigkeit  des  Reiches  zu  begriinden. 
Nur  sind  zwei  wenigstens  in  ihrer  jetzigen  vollen  Auspragung 
neue  Typen  von  Zuweisung  hinzugetreten,  die  Bedarfsgesetz- 
gebung  nach  Art.  9  und  die  Grundsatzgesetzgebung  nach  Art.  10 
und  1  1  59,  beide  neue  Unterarten  der  bisherigen  konkurrierenden 
Gesetzgebung,  aber  bedingte  Arten,  zum  Unterschiede  von  der 
bisherigen  unbedingt  konkurrierenden,  die  vom  Reiche,  wie  uns 
A  n  s  c  h  ii  t  z  sagt,  jederzeit  nach  Ermessen  —  ohne  Nachwreis 
besonderer  Voraussetzungen  oder  Erfordernisse  —  geltend  ge- 
macht  werden  kann  und  die  Regelung  aller  Einzelheiten  ein- 
schlieBt 60.   Gemeinsam  bleibt  alien  Arten  von  konkurrierender 


57  Ob  die  Zuweisung  eine  ausdriickliche  sein  muBte  und  muB  oder 
nicht,  wie  z.  B.  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  35  in  seinen  Bemerkungen 
zum  Art.  6  annimmt,  mag  hier  dahingestellt  bleiben.  Immerhin  bedeutet 
die  Verneinung  der  Frage  einen  leisen  Wider spruch  mit  dem  Prinzip, 
daB  das  Reich  zur  Gesetzgebung  nur  in  denjenigen  Angelegenheiten 
zustandig  sein  soli,  welche  die  Reichsverfassung  ihm  iiberweist.  DaB 
heute  bei  der  starken  Zunahme  der  Reichszustandigkeit  diese  faktisch 
zur  Regel,  die  des  Landes  zur  Ausnahme  wird,  so  daB  vom  „Prinzip" 
nur  mehr  die  auBere  Form  zuriickblieb,  ist  eine  andere  Frage.  DaB  heute 
die  obige  „ Verneinung"  den  tatsachlich  umgekehrten  Verhaltnissen 
besser  entspricht,  sollte  nicht  bestritten  werden. 

58  Vgl.  die  instruktiven  Ausfiihrungen  bei  Anschiitz,  a.  a.  O. 
S.  36  bzw.  38. 

59  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  43  macht  darauf  aufmerksam,  daB 
speziell  die  Grundsatzgesetzgebung  im  Recht  des  Reichs  nach  Art.  4„ 
Nr.  4  der  alten  Reichsverfassung,  ,,die  allgemeinen  Bestimmungen  iiber 
das  Bankwesen  zu  erlassen",  ihr  Vorbild  finde. 

60  Anschiitz,  Die  Verfassung  des  deutschen  Reichs  S.  38. 

12* 


180 


IV.  Die  Lander  und  das  Reich. 


Gesetzgebung,  daB  die  Landesgesetzgebung  bis  zum  tatsaehlichen 
aktuellen  Eingreifen  der  Reichsgesetzgebung  freie  Hand  behalt, 
wogegen  sie  auf  dem  Gebiete  der  ausschlieBlichen  Gesetzgebung 
von  vorneherein  ausgeschaltet  ist,  gleichviel  ob  sich  das  Reich 
riihrt  oder  nicht.  Obwohl  das  schon  im  Begriffe  der  AusschlieB- 
liclikeit  liegt,  wird  es  noch  —  doppelt  genaht  halt  besser  — ■ 
im  Art.  12  ausdriicklich  erklart  61 . 

An  jenen  Zuweisungen,  die  noch  nach  alt  em  Stil  erfolgen, 
interessiert  uns  in  diesem  Zusammenhange  das  rnaBige  Wachstum 
der  bisherigen  ausschlieBlichen  Gesetzgebung  nach  Art.  6 
( E inwander ung ,  Auslieferung  und  Staatsvertrage  dariiber!)  62? 
und  Art.  165  (Regelung  der  Arbeiter-  und  Wirtschaftsrate) 
eigentlich  ebensowenig  wie  das  weit  tippigere  Wuchern  der  un- 
bedingt  konkurrierenden  Zustandigkeit  des  Reiches  nach  Art.  7, 
obwohl  darin  fur  weitere  Zukunft  ein  gewaltiges  Stuck  potentieller 
Energie  aufgestapelt  sein  mag.  Die  erste  Kardinalfrage,  die  urn 
ganz  groBe  Binge  geht,  der  Auftakt  und  Schliissel  zu  allem  f olgen- 
clen,  ist  erst  die  viel  erorterte  Erweiterung  der  Steuerhoheit 
des  Reich s,  die  in  Art.  8  eine  gebiihrend  herausgehobene 
Sonderstellung  erfahrt,  obwohl  auch  sie  zur  unbedingt  konkur- 
rierenden Reichskompetenz  gehort 63.  Das  Reich  hat  „ferner"  die 
Gesetzgebung  iiber  die  Abgaben  und  sonstigen  Einnahmen,  soweit 
sie  ganz  oder  teilweise  fur  seine  Zwecke  in  Anspruch  genommen 
werden.  Schon  das  Wort  „ferner"  deutet  an,  daB  auch  Art.  8 
Falle  konkurrierender,  und  zwar  unbedingt  konkurrierender 
Zustandigkeit  behandelt,  die  Sonderstellung  der  Bestimmung, 
daB  das  Reich  bedeutend  mehr  erhalten  soli,  als  es  ehedem 
besessen  hat.  Wahrend  die  Bismarcksche  Verfassung  dem  Reiche 
die  Zollgesetzgebung  und  die  Gesetzgebung  iiber  fur  die  Zwecke 
des  Reichs  zu  verwendenden  Steuern  iibertragen  hatte  {Art.  4, 
Ziff.  2),  Heranziehung  der  direkten  Steuern  zv/ar  nicht  aus- 

61  Siehe  auch  im  gieichen  Shine  Anschiitz  a.  a.  O.  S.  36  und 
noclimals  unter  Bezugnahme  auf  den  darin  iibereinstimmenden  alten 
Zustand  S.  44. 

62  So  n.  a.  A  n  s  c  h  u  t  z  a.  a.  O.  S.  37  in  Verbindung  mit  Art.  78, 
Absatz  2,  ferner  Meyer  - Anschiitz  S.  263  fur  den  fruheren  Zu- 

stand. 

63  Siehe  G  i  e  s  e  ,  a.  a.  O.  4.  Aufl.,  S.  69,  anders  II  u  b  r  i  c  h  ,  a.  a.  O. 

S.  35;  zum  Gegenstande  u.  a.  Erich  Kaufmann,  Juristische  Wochen- 
schrift  1919,  901  f. 
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gesehlossen  war,  aber  durch  die  bezeichnende  alte  Staatspraxis 
tatsachlich  ausgeschlossen  wurde  64,  ist  es  jetzt  damit  vorbei. 
Mit  Absicht  wurde  jetzt  die  Fassung  so  allgemein  gewahlt,  daB 
Zweifel,  ob  auch  direkte  Steuern  darunter  fallen,  im  Gegensatze 
zum  alt  en  Reiche  gar  nicht  aufkommen  konnen.  An  der  damit 
erlangten  vollen  Steuerfreiheit  des  Reichs,  „soweitu  die  be- 
treffende  Abgabe  und  sonstigen  Einnahmen  fur  seine  Zwecke  in 
Anspruch  genommen  werden,  ist  heute  nicht  mehr  zu  riitteln. 
Und  selbst  die  belanglos  spitzfindige  Frage  nach  dem  AusmaB 
der  Einschrankung,  das  aus  demWorte:  „soweit"  herausgelesen 
werden  muB,  ob  die  Reichsgesetzgebung  bei  teilweiser  Inanspruch- 
nahme solcher  Mittel  im  vollen  Umfange  oder  nur  soweit  die 
teilweise  Inanspruchnahme  reicht,  zustandig  wird  65,  ist  heut- 
zutage  fast  sekundar  im  Vergleiche  mit  den  dem  Reiche  un- 
bestreitbar  eingeraumten  Machtbefugnissen,  die  es  bei  seiner 
sehwierigen  Finanzlage  ohnehin  ganz  ausschopfen  mufi.  Fiir 
die  Verwicklungen  einer  vielleicht  unter  anderen  Umstanden 
denkbaren  Kasuistik  verbleibt  daher  wenig  oder  gar  kein  Spiel- 
raum.  Da  die  Inanspruchnahme  der  in  Betracht  kommenden 
Mittel  ganz  in  die  Hand  der  Reichsgesetzgebung  gegeben  ist, 
ist  auch  das  Reich  formalrechtlich  Herr  der  Situation. 


64  So  u.  a.  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  53,  Anschiitz,  a.  a.  O. 
S.  40;  Saenger,  a.  a.  O.  S.  62. 

65  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  54  widmet  dieser  Frage  weiteren  Raum. 
„Ganz  oder  teilweise' *  will  offenbar  im  Voriibergehen  die  Gleichgiiltigkeit 
jeder  Unterscheidung  ausdriicken.  Giese,  4.  Aufl.  S.  70  lafit  die  Verf as- 
sung  dem  Reichsgesetzgeber  unbeschrankte  Vollmacht  erteilen  zur  Einf  iih- 
rung  neuer  Reichseinnahmen  jedweder  Art  und  zur  Uebernahme  bestehen- 
der  Landes-  und  Gemeindeeinnahmen  auf  das  Reich.  Fiir  den  Begriff  der 
teilweisen  Inanspruchnahme  einer  Steuer  kommt  es  selbstredend  niemals 
auf  das  AusmaB  der  tatsachlichen  Anspannung  der  Steuerschraube  an 
oder  mit  anderen  Worten  darauf ,  ob  der  Spielraum  des  Zulangens  vollig 
erschopft  wurde  oder  nicht.  Es  kommt  immer  nur  die  vorgeschriebene 
Steuer,  nicht  etwa  die  Moglichkeit  eines  hoheren  Steuersatzes  in  Be- 
tracht. Darum  bestimmt  auch  das  Reich,  wie  es  ausdriicklich  normiert 
ist,  ob  Zuschlage  eingehoben  werden  diirfen  oder  nicht.  Siehe  Landes- 
steuergesetz  vom  30.  Marz  1920  RGB1.  S.  402,  §  2,  Abs.  2:  „Die  Erhe- 
bung  von  Zuschlagen  zu  Reichssteuern  ist  den  Landern  und  Gemeinden 
(Gemeindeverbanden)  nur  auf  Grund  reichsgesetzlicher  Ermachtigung 
gestattet."  Uebrigens  diirfte  schon  steuertechnisch  eine  reichsrechtliche 
Regelung  der  ganzen  Abgabe  schwerlich  zu  umgehen  sein. 
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Zwar  ist  im  Art.  8  suaviter  in  modo  im  Interesse  der  Lander 
noch  gesagt,  daB  das  Reich,  wenn  es  Abgaben  oder  sonstige 
Einnahmen  in  Anspruch  nimmt,  die  bisher  den  Landern  zu- 
standen,  auf  die  Erhaltung  der  Lebensfahigkeit  der  Lander 
Riicksicht  zu  nehmen  hat.  Allein  diese  ziemlich  vage  ,,Soll- 
vorschrift"  bestatigt  mehr  als  sie  abschwacht!  MaBstab  und 
Riehter  in  eigener  Sache  ist  ja  doch  nur  wieder  wie  so  oft  das 
Reich  und  seine  Gesetzgebung  selbst  und  es  ist  mehr  als 
zweifelhaft,  ob  auch  nur  in  einem  einzigen  Punkte  von  den 
Landern  der  Staats-  oder  andere  Gerichtshof  des  Reichs  nach 
Art.  19  angerufen  werden  konnte  66.  Gegen  das  Zustandekommen 
von  Geset  zen,  die  das  Richtmafi  uberschreiten,  finden  ja  die 
Lander  manehen  Schutz  durch  ihre  Bevollmachtigten  zum 
Reichstag  (Art.  33)  und  hintendrein  in  den  zahlreichen  Hem- 
mungen  der  Gesetzgebung,  die  wir  im  zehnten  Abschnitte  kennen 
lernen,  zumal  im  Einspruch  des  Reichsrats  (Art.  74),  besonders 
in  Fallen  zweifelhafter  VerfassungsmaBigkeit  des  Gesetzes 
(Art.  76).  Versagen  auch  diese  Schutzmittel,  was  kaum  an- 
zunehmen  ist,  da  PreuBen  mitgetroffen  wird  und  ein  voller 
Mifierfolg  PreuBens  im  Reichsrat  unwahrscheinlich  ist,  dann 
muB  es  formalrechtlich  dabei  bewenden,  daB  die  Harte  des 
Gesetzes  seine  Geltung  nicht  aufheben  kann.  Lex  dura,  sed 
lex!  Nicht  eine  gewaltsame  Auslegungskunst,  sondern  nur  das 
Kraftespiel  der  politischen  Dynamik  schiitzt  die  Lander  letzten 
Endes  gegen  die  Unterbindung  des  nervus  rerum,  die  allerdings, 
unbeschadet  der  reichlichen  Schutzvorschriften,  in  der  Tat  mit 
der  Vernichtung  alles  ,,staatlichen  Eigenlebens"  gleichbedeutend 
ware ! 

Die  Verfassung,  die  sich  hier  iiber  Wehleidigkeit  hinweg- 
setzt,  scheut  auch  vor  goldenen  Riicksichtslosigkeiten  nicht 
zuriick,  um  aus  dieser  formell  eindeutigen  Rechtslage  die  scharf- 
sten  Folgerungen  teils  selbst  zu  ziehen,  teils  vorzubereiten. 
Bevor  wir  sehen,  welches  die  Konsequenzen  fiir  die  Steuer- 
verwaltung  sind,  lenkt  Grundsatzliches,  GroBeres  die  Aufmerk- 
samkeit  auf  sich.  Es  ist  nichts  weniger  als  eine  Art  von  F  i  n  a  n  z- 
vormundschaft,  die  die Reichsgesetzgebung  erlangt  in  jenen 

86  Wie  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  55  bedingungsweise  fiir  die  Streit- 
frage  annimmt,  ob  eine  Steuer  schon  ganz  oder  teiiweise  vom  Reiche  in 
Anspruch  genommen  ist. 
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weiter  und  weiter  gehenden  Sicherungen,  die  von  der  Verfassung 
im  Art.  11  zur  vollen  Auswirkung  der  Steuerhoheit  des  Reichs 
fur  notig  erachtet  werden.  Bezog  sich  alles  Bisherige  bloB  auf 
das  freie  Schalten  und  Walten  im  stark  ausgebauten  eigenen 
Haus,  d.  h.  auf  Abgaben,  die  das  Reich  selbst  auferlegt,  so  ver- 
langt  schon  das  naheliegende  und  schwerwiegende  Interesse  an 
einem  reibungslosen  Nebeneinander  von  Reichs-  und  Landes- 
abgabengesetzgebung  Kautelen  gegeniiber  der  Landesgesetz- 
gebung.  Wie  T  r  i  e  p  e  1  gelegentlich  allgemein  sagt,  konnte 
ja  das  Reich  haufig  eine  seiner  Regelung  unterstellte  Angelegen- 
heit  nicht  sachgemaB,  nicht  erschopfend,  nicht  einheitlich  regeln, 
es  konnte  oft  die  Wirksamkeit  seiner  Anordnungen  nicht  ge- 
niigend  gegen  Beeintrachtigung  schiitzen,  wenn  es  nicht  dabei 
auch  in  das  an  sich  den  Einzelstaaten  vorbehaltene  Gebiet 
hiniibergriffe  67  und  das  gilt  nirgends  mehr  als  hier.  Angesichts 
der  oft  ungeahnten  Wechselbeziehungen,  Riickwirkungen,  Durch- 
kreuzungen  und  Verwicklungen,  die  sich  da  in  einem  mehr- 
gleisigen  Finanzwesen  —  selbst  unvorsatzlich  —  ergeben  konnten, 
muB  sich  das  Reich  maBgeblichen  EinfluB  auf  die  Landes- 
gesetzgebung  auch  in  den  letzten,  ihr  noch  verbliebenen  Domanen 
zu  verschaffen  wissen  und  diese  EinfluBmoglichkeit  auf  die 
Zulassigkeit  und  Erhebungsart  der  Landesabgaben  richten.  Schon 
dieses  Bediirfnis  hatte  fiir  sich  allein  und  ohne  weiteres  —  selbst 
wenn  gar  nichts  anderes  dafiir  sprache,  ■ —  zum  Vater  der  sog. 
Grundsat zgeset zgebung  werden  miissen,  mag  sich  auch 
wischen  sie  und  die  Steuerhoheit  des  Reichs  aus  Grunden  einer 
nicht  sof ort  durchsichtigen,  aber  bei  naherer  Priif ung  einleuchten- 
den  Systematik  noch  das  bunte  Allerlei  der  Bedarfsgesetzgebung 
legen.  Fiir  den  Augenblick  und  auf  lange  hinaus  bleibt  der 
Wichtigkeit  nach  Angelpunkt  die  staatsfinanzielle  Grundsatzge- 
setzgebung  des  Art.  11,  die  dem  Reiche  die  Moglichkeit  gibt,  im 
Wege  der  Gesetzgebung  —  natiirlich  nur  Gesetzgebung  im 
strengsten  formellen  Sinne68  —  Grundsatze  iiber  die  Zulassigkeit 
und  Erhebungsart  von  Landesabgaben  aufzustellen,  soweit  sie 
erforderlich  sind,  urn  Schadigungen  der  Reichseinnahmen,  Doppel- 
besteuerungen  und  andere  bemerkenswerte  Nachteile  auszu- 

67  Schmollers  Jahrbuch  43.  Bd.  (Die  Entwiirfe  der  neuen 
Reichsverfassung)  S.  89. 

68  Vgl.  u.  a.  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  50  ff. 
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sclilieBen.  Auch  damit  ist  die  Sache  fiir  die  Lander  nioht  zu- 
Ende.  ,,Aber  sie  scharfer  und  scharfer  zu  priifen",  wie  der 
groBe  Diehter  sagt,  wird  die  Grundsatzgesetzgebung  auch  noch 
in  den  Dienst  der  Handelsbeziehungen  des  Reichs,  der  Einheit- 
lichkeit  des  Wirtsehaftsgebiets  gestellt  in  besserer  Erkenntnis 
der  dem  Zoll  mindestens  ebenbiirtigen  Bedeutung  von  Steuern,, 
Die  Ingerenz  des  Reichs  auf  Landesfinanzangelegenheiten  wird 
obendrein  selbst  bis  zum  Schutze  wichtiger  Gesellschaftsinteressen 
als  solcher  eingesetzt,  somit  nahezu  schrankenlos  erweitert,  so 
daB,  wenn  alles  so  kame,  die  einschlagige  Landesgesetzgebung 
mit  Hilfe  von  Grundsatzen  bis  auf  den  Grund  ausgeschopft  wer- 
den  konnte. 

Allerdings  ist  hier  noch  zu  wagen  und  zu  erwagen,  ob  und 
inwieweit  da  nicht  schon  die  Verfassung  fiir  die  Grundsatzgesetz- 
gebung ein  RichtmaB  aufstellt,  indem  sie  eine  ,,Erforderlic  li- 
ke it"  der  Grundsatzgesetzgebung  vorschreibt,  oder  in  einzelnen 
Wendungen,  wie  AusschlieBung  einer  ^Schadigung",  einer  5,iiber- 
maBigen  oder  verkehrshindernden  Belastung",  ?Jsteuerlicher  Be- 
iiachteilungenif  noch  so  unbestimmte  Schranken  aufstellt.  Sind 
diese  Unbestimmtheiten  im  Sinne  eines  uralten,  bisher  vor- 
wiegend  osterreichischen  Doktorenstreites  69  nicht  doch  recht- 
liche  Bestimmtheiten  oder  bloB  Kategorien  eines  mehr  dis- 
kretionaren  oder  technischen  Ermessens  ?  So  legt  z.  B.  A  n- 
s  c  h  ii  t  z  der  einleitenden  Vorschrift  des  Art.  18,  daB  die  Gliede- 
rung  des  Reichs  in  Lander  unter  moglichster  Beriicksichtigung 
des  Willens  der  beteiligten  Bevolkerung  der  wirtschaftlichen  und 
kulturellen  Hochstleistung  des  Volkes  dienen  solle,  zum  Unter- 
schied  von  einem  bloBen  Raisonnement,  normative  Bedeutung 
bei  als  einer  Richtschnur  und  Schranke  fiir  alle  Faktoren,  ins- 
besondere  auch  fiir  die  gesetzgebende  Gewalt  des  Reichs,  die 
in  diesen  Dingen  stets  das  letzte  Wort  zu  sprechen  habe  70. 
Freilieh  fiigt  Anschiitz  gleich  abschwachend  hinzu  —  und 
dieser  Zusatz  vermindert  anscheinend  gar  sehr  die  praktische 


69  So  bereits  T  e  z  n  e  r  gegen  Bernatzik,  vgl.  uber  den  Schrift- 
wechsel  bei  Wittmayer,  Eigenwirtschaft  der  Gemeinden  und 
Individualrechte  der  Steuerzahler.  Studien  zum  franzosischen  Gemeinde- 
recht  1910. 

70  Kommentar  S.  62,  allerdings  behandelt  er  die  Tatbestande  nach 
Art.  10  und  11  anscheinend  anders.  S.  unten  Abschn.  V,  Anm.  133. 
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Bedeutung  der  reclitlichen  Qualifikation  — ,  daB  diese  Norm 
—  eine  von  vielen  gleicher  Art,  welche  in  der  Verfassung  zu 
finden  seien  — ■  nur  dasjenige  beschrankte  MaB  von  Wirksam- 
keit  besitze,  welches  alien  lediglieh  an  die  Adresse  des  Gesetz- 
gebers  gerichteten  Anweisungen  zukommen  71.  Er  miiBte  noch 
hinzufiigen,  besonders  dann,  wenn  es  sich  urn  Anweisungen 
handelt,  welche  der  Praxis  Blankovollmacht  fair  die  Auslegung 
ausstellen.  Ware  dem  ganz  so,  dann  entschiede  im  ganzen  doch 
nur  die  Politik  und  es  ware  nutzlos,  an  einem  wie  immer  be- 
nannten  RichtmaB  festzuhalten,  es  sei  denn,  daB  man  an  die 
spater  abzulehnendeUeberpriifbarkeit  exzessiverGrundsatzgesetze 
durch  einen  obersten  Gerichtshof  des  Reichs  glauben  will.  Da 
jedoch  —  zumindest  in  Fragen  der  Grundsatzgesetzgebung  — 
der  Reichsrat  .als  geborener  Anwalt  foderalistischer  Interessen 
nie  ganz  zu  iiberhoren  sein  diirfte  72,  wird  sich  daraus  moglicher- 
weise  doch  eine  rechtliche  Begrenzung  des  bloBen  Ermessens 
ergeben,  das  sonst  die  Grundsatzgesetzgebung  iiber  das  Gewollte 
hinaus  erweitern  miiBte  und  selbst  in  dieser  Emschrankung 
noch  immer  fliissig  genug  bleiben  wird,  um  eine  scharfe  Grenze 
fiir  immer  auszuschlieBen. 

Jedenf alls  steht  die  Reichsgesetzgebung  als  Grundsatzgesetz- 
gebung zu  den  Landesgesetzen  ungef ahr  so  wie  ein  Rahmengesetz 
zum  Ausfuhrungsgesetz  oder  wie  ein  sonstiges  Reichsgesetz  zur 
ausfuhrenden  Verordnung  oder  wie  die  Verordnung  wieder  zur 
Dienstanweisung,  grund-  und  richtunggebend,  bindend,  be- 
herrschend.  Es  verkorpert  sich  mit  einem  Worte  die  voile  Ueber- 
legenheit  des  Gesetzes  iiber  alle  untergeordneten  WillensauBe- 
rungen.  Eine  ausfiihrende  Landesgesetzgebung  ist  dabei  nicht 
unbedingt  erf  order  lich.  Es  ist  vielleicht  denkbar,  daB  negativ 
gehaltenen  Grundsatzen  schon  dann  Geniige  geleistet  wird, 
wenn  keine  gegenteilige  Regelung  erfolgt  oder  daB  die  Grund- 
satze  sonstwie  nur  dann  Beobachtung  beanspruchen,  falls  es 
iiberhaupt  zu  einer  landesrecht lichen  Regelung  der  Sache  kommt. 
Freilich  werden  die  Grundsatze  —  schon  der  Katalog  ihrer 
moglichen  Gegenstande  deutet  es  an  —  gemeiniglich  nicht  ins 

71  Aller dings  identifiziert  hier  Anschiitz  den  Gesetzgeber  mit 
dem  Reichstag  (S.  62),  was  hier  politisch  kein  ganz  zutreffendes  Bild  gibt. 

72  Ueber  die  Kontrolle  der  Reichsgesetzgebung  durch  den  Reichsrat, 
namentlich  seine  Verfassungskontrolle  s.  Abschnitte  VII  und  IX. 
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Blaue  erlassen  oder  auf  Lager  gearbeitet  werden.  Haufig  wird 
der  AnlaB  aus  der  Praxis  geboren  werden,  die  gesetzliche  Heraus- 
gabe  von  Grundsatzen,  zu  der  es  vielleicht  sonst  gar  nicht  kame, 
wird  unter  Umstanden  der  wirksame  Niederschlag  einer  etwa 
vorangegangenen  Aufsichtstatigkeit  sein  und,  zwar  der  be- 
obaehtenden  Funktion  zum  Unterschied  von  der  berichtigenden 
Funktion,  die  Triepel  so  einleuchtend  voneinander  zu 
seheiden  weiB  73.  Es  laBt  sich  dann  kaum  eine  seharfere  Eeaktion 
auf  vorausgehende  Wahrnehmungen  denken  als  der  ErlaB  norma- 
tiver  Verfiigungen,  wie  sie  diesmal  in  der  Verfassung  selbst 
nahe  genug  an  aufsichtliche  MaBnahmen  herangeriickt  werden, 
zumal  gerade  die  Bekanntgabe  von  Grundsatzen  doch  auch 
sonst  ein  vorziigliches  Mittel  der  Beaufsichtigung  bildet.  LaBt 
sich  dies  vorausgesetzt,  die  noch  auf  die  alte  Verfassung  ein- 
gestellte,  zuletzt  von  Triepel  entwickelte  Lehre,  auch  fur 
die  neue  Verfassung  iibernehmen,  daB  die  Gesetzgebung  niemals 
als  eine  MaBregel  der  Beaufsichtigung  auf gef aBt  werden  konne  74  ? 
Gestern  konnte  es  damit  begrundet  werden,  daB  durch  die 
staatliche  Aufsicht  das  Verhalten  der  dem  Staate  Unterworfenen 
in  Uebereinstimmung  mit  einem  feststehenden  RichtmaB  gesetzt 
oder  erhalten  werden  miiBte  75,  wie  es  eben  nur  die  vom  Gesetze 
vorgenommene  — -  gemeint  war  die  voile  —  Regelung  angibt. 
Heute,  da  sich  die  von  der  Verfassung  einigermaBen  geregelte 
und  an  gewisse  Voraussetzungen  gebundene  Grundsatzgesetz- 
gebung  einschiebt,  die  moglicherweise  selbst  durch  Aufsichts- 
eindriicke  veranlaBt  sich  auf  Grundsatze  beschranken  kann, 
wie  sie  ein  Aufsichtsorgan  an  den  Beaufsichtigten  weitergibt, 
kann  ein  Grundsatzgesetz  unbeschadet  dessen,  daB  es  Aus- 
ubung  einer  legislativen  Zustandigkeit  des  Reiches  ist  und  in 
Ausflihrung  der  Verfassung  ergeht,  vom  Aussichtsturm  der 
Verfassung  aus  gesehen  und  ihrem  maBgebenden  Zweck  nach 

73  Triepel,  Die  Reichsaufsicht  S.  120. 

74  A.  a.  O.  126,  im  AnschluB  an  die  danials  „durehaus  herrschende 
Ansicht<c  zum  Unterschied  von  der  fruheren,  nun  doch  wieder  durch 
Weimar  angelockten,  „daB  die  in  der  oberaufsehenden  Gewalt  enthal- 
tenen  Rechte  bald  Momente  der  gesetzgebenden,  bald  solche  der  Regie- 
rungsgewalt  bedeuteten". 

75  A.  a.  O.  S.  126  und  129  mifc  sehr  starken  Grunden,  die  sich  auch 
durch  die  heutige  Lage  nicht  ganz  erledigen  und  hier  nicht  weiter  verfolgt 
werden  konnen. 
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gleichzeitig  die  Aufgabe  einer  AufsichtsmaBnahme  erfiillen,  die 
an  sieh  ebensogut  ergehen  wie  unterbleiben  konnte.  Die  Grund- 
satzgesetzgebung ist  ja  nur  Ausfiihrung  des  in  der  Verfassung 
selbst  fiir  die  Beurteilung  und  Abwehr  von  Schadigungen  des 
Reiches  enthaltenen  „feststehenden  RichtmaBes".  Dieses  wird 
—  wenn  auch  noch  so  vag  und  unbestimmt  —  a  us  der  Ver- 
fassung selbst  empfangen,  allerdings  erst  durch  die  Erfahrung 
appretiert  und  vielfach  erst  durch  die  Reichsaufsicht  gebrauchs- 
fahig  gemacht.  Wird  diese  doch  nach  der  Weimarer  Vorsehung 
auch  auf  dem  Gebiete  der  Grundsatzgesetzgebung  von  allem  An- 
beginn  wirksam,  bevor  noch  das  Reich  von  seinem  einschlagigen 
Gesetzgebungsrecht  Gebrauch  macht  (Art.  12  I)  76.  Im  poli- 
tischen  Effekt,  auf  den  es  hier  in  erster  Linie  ankommt,  ist  aller- 
dings der  Ausschlag  nicht  sehr  groB  77,  ob  man  nun  bei  der 
Wertung  solcher  „Auf  sichtsgeset ze"  bis  auf  die  Verfassung 
zuriickgeht  oder  um  kein  „  Auf  sichtsgeset  z"  aufkommen  zu 
lassen,  bei  der  Grundsatzgesetzgebung  als  Basis  stehen  bleiben 
will.  Die  urspriingliche  Lehre  beruhte  darauf,  daB  als  Grundlage 
der  Aufsicht  nur  die  Verfassung  oder  das  Ausfiihrungsgesetz, 
kein  Mittel-  oder  Zwischending  in  Betracht  kam,  ferner  daB  die 
Verfassung  kein  RichtmaB  enthielt,  so  daB  nicht  daran  zu  denken 
war,  etwa  ergehende  Ausfiihrungsgesetze  im  Verhaltnisse  zu 
ihr  als  AufsichtsmaBnahmen  zu  behandeln.  Nebenher  mochte 
vielleicht  noch  die  Absicht  laufen,  der  Aufsicht  auf  diese  Weise 
durch  die  voile  5,Souveranitat"  der  die  Aufsicht  begriindenden 
Reichsgesetze  groBere  Freiheit  zu  sichern.  Diese  Absicht,  wenn 
sie  noch  vorhanden  sein  sollte,  wird  aber  auch  heute  nicht  ge- 
kreuzt,  da  das  RichtmaB  der  Weimarer  Verfassung  dem  Er- 
messen  in  jedem  Falle  manche  BloBe  laBt  und  dessen  Wett- 
kampf  mit  rechtlicher  Gebundenheit  des  Reichs  zum  groBen  Teil 

76  Da  ein  Antrag  Kahl-Heinze,  Die  selbstandige  Reichs- 
aufsicht auf  dem  Gebiete  der  Grundsatzgesetzgebung  nicht  durchzulassen, 
soweit  die  Reichsgesetze  nicht  verlassen  sind,  keine  Annahme  fand. 
AusschuBprot.  9.  Sitzung,  S.  83.  Vgl.  dazu  C  o  h  n  ,  a.  a.  O.  S.  44. 
■ —  Die  Aufsicht  sollte  also  nicht  erst  mit  dem  Grundsatzgesetz  ent- 
stehen.  Das  „4ufsichtsgesetz"  ist  aber  damit  noch  nicht  erwiesen, 
sondern  nur  ermoglicht. 

77  So  seither  mit  Recht  gelegentlich  T  r  i  e  p  e  1  selbst.  C  o  h  n  , 
a.  a.  O.  S.  5  schliefit  sich  augenscheinlich  an  T  r  i  e  p  e  I ,  Die  Reichs- 
aufsicht, S.  126,  an. 
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doeh  dem  politisehen  Preisrichter  unterstellt.  Die  neue  demon- 
strative Doktorfrage,  in  die  sich  die  alte  verkleidet,  niundet 
daher  nicht  besser,  gibt  aber  immerhin  Gelegenheit,  die  neu- 
geschaffene  Rechtslage  dogmatisch  und  systematisch  zu  iiber - 
priifen,  vielleieht  auch  noch  etwas  zu  vertiefen,  um  damit  eine 
weitere  bisher  unbetonte  Form  einer  Veredelung  der 
R  eichsauf  sicht  nachzuweisen. 

Wird  durch  unsere  vorangeschickten  Erwagungen  die  finan- 
zielle  Abhangigkeit  der  Lander  vom  Reiche  eher  verscharft  und 
vertieft,  so  scheinen  anderseits  wieder  die  noch  nicht  gewiirdigten 
Einzelheiten  und  Einschrankungen  dieser  Grundsatzgesetzgebung 
—  ohne  ernstliche  Abanderung  des  Bildes  —  den  ersten  Ein- 
druck  zu  mildern. 

AuBer  und  mit  der  schon  erwahnten  Beschrankung  auf  die 
Erforderlichkeit  kommt  ja  auch  noch  dieEinschrankung  auf 
Grundsatze  in  Frage,  d.  h.  auf  allgemeine  leitende  Richt- 
linien  783  sowie  auch  schon  in  alien  anderen  Fallen  von  Grundsatz- 
gesetzgebung noch  Art.  10;  Richtlinien  zum  Unterschiede  von 
bloBen  Einzelheiten,  die  der  Lahdesgesetzgebung  iiberlassen 
bleiben,  damit  diese  Spielraum  fur  die  Beriicksichtigung  der 
besonderen  Verhaltnisse  im  Lande  behalt.  Bereits  die  alte 
Verf assung  bot  ein  minder  beachtetes  Vorbild  in  den  allgemeinen 
Bestimmungen  iiber  das  Bankwesen,  die  sie  dem  Reiche  wahrte  79. 
Die  ungeheure  Ausbuchtung,  die  nun  eine  solche  Arbeitsteilung 
in  Weimar  erfahrt,  soil  jetzt  die  ungeheure  Erweiterung  der 
legislativen  Reichskompetenzen  decken  und  rechtfertigen,  die 
tief  in  bisherige  Landeszustandigkeit  hineingetrieben  werden 
und  mitnur  zu  begr eif lichem  Zagen  an  denformellen  Weg 
der  Gesetzgebung  gebunden  sind  80. 

Doch  sagt  uns  im  Grunde  die  Richtlinie  nicht  viel  mehr, 
als  uns  schon  die  Erforderlichkeit  gelehrt  hat.  Die  Richtlinie 
wiederholt  und  spiegelt  sich  darin,  daB  das  Reich  Grundsatze 
iiber  die  Zulassigkeit  und  Erhebungsart  von  Landesabgaben 
nur  aufstellen  kann,  soweit  sie  erf  order  lich  sind,  um  gewisse 
Schadigungen  hintanzuhalten.  .  Und  in  diesem  ,,Soweit££  ist 

78  A  n  s  c  h  ii  t  z  ,  Kommentar  S.  43 ;  C  o  li  n  ,  a.  a.  O.  S.  44. 

79  Art.  4,  Ziff.  4  der  alten  Verf  assung.  A  n  s  c  h  ii  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  43 
im  AnschluB  an  Hand,  Staatsrecht  I,  683. 

80  Naheres  im  X.  Abschnitt. 
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nicht  bloB  clas  ,,0b<£  unci  bejahendenfalls  noch  clas  ,,Xnwieweit" 
als  MaBstab  enthalten,  sondern  auch  ein  versteckter,  eigentlich 
pleonastischer  Hinweis  auf  Grundsatzliches,  das  ja  — ■  auch  ohne 
uberfliissige  Beiworte  —  ,,erforderlich£'  sein  miiBte,  um  einen 
wiirdigen  Gegenstand  der  Gesetzgebung  abzugeben.  Auch  schlagt 
dieses  vielsagende  Wort,  indem  es  die  finanzielle  Grundsatz- 
gesetzgebung  als  keine  r eine  Type  erscheinen  lafit,  die  Briioke  zur 
spezifischen  Beda^rfsgesetzgebung,  die  mit  jener  kombi- 
niert  sein  muB,  aber  ihrerseits  nichts  erklart,  da  sie  nicht  minder  die 
Frage  an  das  Schicksal  offenhalt,  warum  gerade  in  den  Zweigen 
der  bedingt  konkurrierenden  Gesetzgebung  immer  wieder  das 
Bedlirfnis  warnend  und  lehrhaft  vorgehalten  wird.  Wenn  wir 
es  so  oft  zu  horen  bekommen,  was  stillschweigende  Voraus- 
setzung  aller  Gesetzgebung  ist  und  einer  Verfassung,  die  Ver- 
trauen  zur  Gesetzgebung  hat,  im  Grunde  selbstverstandlich  sein 
sollte,  so  muB  das  seine  besonderen  Grunde  haben.  Hier  fiihrt 
nur  die  Annahme  auf  Grund,  daB  wieder  einmal  eine  Kanapee- 
frage  der  binnenvolkerrecht  lichen  Courtoisie  maBgebend  war, 
die  in  der  Weimarer  Verfassung  ebenso  nach  ihrem  Worterbuch 
verlangt  wie  in  jener  Bismarcks.  Mit  Rlicksicht  auf  die  zu 
so  vielen  Kategorien  von  Gesetzgebung  drangende  politische 
Empfindlichkeit  cler  Lander 81,  ein  gar  wichtiges,  schonungs- 
bediirftiges  Rechtsgut,  muBte  es  den  Weimarer  Juristen  um 
jedenfalls  unschadliche,  optische  Wirkungen  zu  tun  sein,  zu 
denen  sich  auch  politische  und  jurist ische  Berechnung  gesellen 
diirfte.  Sie  konuten  glauben  und  mochten  hoffen,  daB,  wie  aus 
dem  von  L  a  b  a  n  d  so  schmahlich  herabgesetzten  ,,poiitisehen" 
Prinzip  der  Kanzlerverantwortlichkeit  schlieBlich  doch  der  stolze 
Baum  eines  Rechtsprinzips  gewachsen  war,  auch  hier  ein  Rechts- 
prinzip,  ein  rechtlicher  MaBstab,  nach  manchen  dafiir  begeisterten 
Kopfen  sosar  ein  klagbares  Prinzip  gepflanzt  und  jedenfalls 
wert  voile  Hemmungen  eingeschaltet  werden. 

Auch  nuchternere  Betrachtung  muB  einbekennen,  daB  dieser 
Stacheldraht  von  Erf  order  lichkeit ,  von  Allgemeinheit  und  wie 
die  MaBansatze  alle  heiBen  mogen,  bei  loyaler  und  taktvoller 
Beobachtung  der  Verfassung  eine  nicht  zu  unterschatzende 
Richtschnur  zugunsten  der  verbliebenen  Landes gesetzgebung 

81  Siehe  bereits  Wittmayer,  Kritische  Vorbetrachtungen  zur 
Reichs  verfassung.  Arch,  des  offentl.  Rechts  Bd.  39,  S.  399. 
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bildet.  Aber  ob  das  alles  auch  so  gehalten  wird,  ob  das  Reich 
sich  wirklich  auf  Grundsatze  beschrankt  und  die  Landesgesetz- 
gebung  die  ihr  zugedachte  Bewegungsfreiheit  tatsachlich  genieBt,, 
ob  das  Reich  im  Erf  order  lichen  MaB  halt,  ist  nach  der  Verfassung 
letzten  Endes  immerhin  der  Reichsgesetzgebung  anheimgegeben, 
wennschon  nicht,  wie  Anschiitz  mochte  82,  in  das  pflieht- 
gemaBe  Ermessen  der  gesetzgebenden  Faktoren  gestellt.  „Er- 
fordernis"  und  politisches  Konnen  sind  verschiedene  Werte  und 
sollen  es  bleiben.  Nur  aus  zur  Kontrolle  des  Reichstags  ein- 
geschalteten  Hemmungen  der  Gesetzwerdung  konnen  sich  alien- 
falls  heilsame  Gegenkrafte  entwickeln.  Versagen  sie,  so  ist  aller- 
dings  weit  und  breit  keine  wirksame  Hilfe  auf zutreiben.  Man  ver- 
suche  es  nur  in  diesen  so  sehr  von  Politik  iiberwachsenen  Frageh 
bei  Gericht,  ob  nun  Art.  13  iiber  die  Kollision  von  Reichs- 
recht  mit  Landrecht  aufgeschlagen  wird  oder  der  tiefdunkle 
Art.  19  in  Streitigkeiten  nichtprivatreeht richer  Art  zwischen 
Reich  und  Land,  worauf  ein  noch  von  Weimarer  Stirnmungs- 
bildern  beherrschter,  ausgezeichneter  Kommentator 83  anspielt, 
der  hier,  wie  Sie  viel  spater  sehen  werden,  als  Prator  mit  der 
Klage  viel  zu  freigebig  umgeht. 

Nun  hat  allerdings  das  auch  sonst  in  staatsreehtlieher  Hin- 
sicht  so  bemerkenswerte  Landessteuergesetz  vom  30.  Marz 
1920  (RGB1.  S.  402),  eine  Grundsatzgesetzgebung  allergroBten 
Stils,  fur  unser  enges  Gebiet  im  §  6  eine  den  Landern  teilweise 
entgegenkommende  Sonderregelung  getroffen;  erstens,  daB  die 
letzte  Entscheidung  darliber,  ob  eine  landesrechtliche  Steuer- 
vorschrift  mit  dem  Reichsrecht  vereinbar  ist,  auf  Antrag  des 
Reichsministers  der  Finanzen,  oder  der  Landesregierung  an 
den  Reichsfinanzhof  gedeihen  kann,  zweitens,  und  noch  mehr: 
Ueber  die  Frage,  ob  Landes-  oder  Gemeindesteuern  geeignet 
sind,  die  Steuereinnahmen  des  Reiches  zu  schadigen  und  ob 
uberwiegende  Interessen  der  Reichsfinanzen  der  Erhebung  der 
Steuern  entgegenstehen,  entscheidet  auf  Antrag  der  einen  oder 
anderen  Seite  gar  der  Reichsrat  als  politische  Instanz,  die,  ob- 
gleich  Reichsorgan  —  der  Geltendmachung  von  Landesinteressen, 
besonders  iiber  PreuBen  her  —  zuganglich  scheint,  somit  Horrohr 
des  Reichs  und  Sprachrohr  der  Lander  zugleich  sein  kann.  Doch 

82  A.  a.  O.  S.  43,  konstruktiv  nicht  ganz  im  Einklang  mit  S.  62*. 

83  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  58  mit  56  f.  und  72,  auch  99. 
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ist  zu  sagen,  —  daB  auch  die  erste  Frage  an  den  Finanzhof  bloB 
lautet,  ob  eine  landesrechtliche  Steuervorschrift  mit  dem  Reichs- 
recht  vereinbarist  — nicht  ob  das  Reichsrecht  zu  halten  ist.  Es 
hatte  geradezu  eines  verfassungsandernden  Gesetzes  bedurft> 
urn  den  Finanzhof  auch  dariiber  entscheiden  zu  lassen,  ob  nicht 
das  Reichsrecht  selbst  verf assungswidrig  ist 84 !  Es  gibt  eben 
keine  andere  Beschrankungen  der  Grundsatzgesetzgebung,  als 
jene,  die  aus  dem  Texte  der  Art.  10  und  11  zu  entnehmen  sind 
und  aus  der  leidigen  Natur  der  Sache  flieBen  und  niemand  ist 
berufen,  der  ausfiihrenden  Reichsgesetzgebung  auf  den  Zahn 
zu  fiihlen,  ob  sie  diese  inneren  Schranken  eingehalten  hat. 

Die  Feueruberlegenheit  des  Reiches  ist  daher  f  o  r  m  e  1 1 
nahezu  vollkommen.  Die  Abhangigkeit  der  Lander  vom  Reiche 
in  Finanzsachen  siehert,  wie  wir  jetzt  am  Ende  uberblicken, 
ein  weitverzweigtes  System  von  Bindungen,  von  denen  die 
eine  die  andere  verlangt  und  sich  durch  diese  fortsetzt,  so 
daB  jede  weitere  wie  die  Schale  eines  romischen  Brunnens 
zugleich  die  gebende  und  empfangende  ist.  Die  privilegiert 
konkurrierende  Gesetzgebung  nach  Art.  8  findet  ihre  zielbewuBte 
Fortsetzung  in  der  Grundsatzgesetzgebung  des  Art.  11  fur 
Landesabgaben,  beide  finden  ihre  Erganzung  in  der  Ermoglichung 
reichsbehordlicher  Abgabenverwaltung  und  diese  wieder  in  den 
freilich  obsoleten  Moglichkeiten  einer  in  Reserve  gebliebenen 
Reglementierung  der  Abgabenverwaltung  der  Lander,  soweit  dies 
doch  noch  irgendwie  fur  die  Durchfuhrung  der  Reichsabgaben- 
gesetze  erforderlich  werden  konnte  (Art.  84).  Der  Ring,  der  hier 
um  die  Lander  geschmiedet  wird  und  wohl  geschmiedet  werden 
muBte,  konnte  gar  nicht  geschlossener  sein.  Er  ist  das  bedeut- 
samste  Kennzeichen  der  neuen  Lage,  das  durch  alles  Folgende 
hochstens  erganzt,  aber  kaum  iiberboten  werden  kann. 

Diese  Welt  der  finanziellen  Abhangigkeiten  und  Verlegen- 
heiten  ist  aber  auch  darin  Mikrokosmus  oder  Abbild  des  Ganzen^ 
daB  sich  nahezu  alle  Zusammenhange  und  Konfliktsmoglich- 
keiten  des  GroBeren  und  Ganzen  beisammenfinden,  daB  sie 

84  Ob  die  Formalitaten  in  dieser  Hinsieht  gewahrt  wurden,  ist  aus 
den  St.Ber.  der  154.  Sitzung  der  Nat.-Versammlung  vom  11.  Marz  1920 
S.  4878  nicht  herauszubekommen.  Siehe  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  54. 
Wahrscheinlich  wiirde  aber  liber  die  obige  Frage  weniger  gesprochen 
werden,  wenn  dies  der  Fall  ware. 
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auf  alles  andere  vorbereiten  und  die  Darstellung  sonstiger  Ab- 
hangigkeit,  in  die  jetzt  die  Lander  zum  Reiche  geraten,  ent- 
lasten.  So  muB  z.  B.  manches,  was  wir  fiir  die  Grundsatzgesetz- 
gebung  des  Art.  11  an  Ort  und  Stelle  feststellen  konnten,  aller 
neuen  verschwisterten  Grundsatzgesetzgebung  nach  Art.  10  in 
formaler  Beziehung  notv/endig  genieinsam  sein  und  vielleicht 
das  meiste  erledigen,  was  in  rein  formalrechtlicher  Hinsicht 
zur  verfassungs-  und  wirtschaf ts verf assungsr echt- 
lichen  Grundsatzgesetzgebung  nach  Art.  11  vorzu- 
bringen  ware,  auch  wenn  man  schon  auf  den  auBeren  Unter- 
schied  achtet,  daB  Art.  10  die  ,  ,Erf  or  der  lichkeit ' '  seiner  Grund- 
satze  in  keiner  Weise  kontingentiert,  weil  nicht  gesagt  ist,  daB 
diese  Grundsatze  erf  order  lich"  sein  miissen.  Es  gilt  dies  im 
allgemeinen  fiir  alle  bereits  angeschnittenen  Probleme  der  Zu- 
lassigkeit  und  Voraussetzungen,  des  Umfangs  und  der  vorder- 
hand  noch  immer  nicht  ganz  verhandlungsreifen  Erage  des 
Schutzes  der  Lander  gegen  miBbrauchliche  Ueberspannung 
der  dem  Reiche  zugewachsenen  Zustandigkeiten.  Nur  wird 
sich  da  und  dort  manche  Einzelheit  oder  Besonderheit  regeln, 
die  erst  durch  den  Gegenstand  ihre  Bedeutung  empfangt  und 
zu  weiteren  Problemstellungen  flihrt.  Es  ist  vor  allem  fiir  die 
Stellung  der  Landesgesetzgebung  keine  reine  Seminarfrage,  ob 
diese  Art  von  Grundsatzgesetzgebung  nach  Art.  10  im  eigent- 
lichen  Sinne  ihres  Anregers,  des  spateren  Reichsministers  Koch, 
eine  bloBe  ,,Richtliniengesetzgebung4i,  d.  h.  nur  eine  Richt- 
schnur  fiir  die  Landesgesetzgebung  85  bedeuten  soli  oder  wenn 
die  Urnstande  danach  sind,  gleich  fiir  den  Einzelnen  iiber  den 
Kopf  der  geschlossenen  Landesgesetzgebung  hinweg  Rechte 
und  Pflichten  begriinden  kann.  Zu  Ende  gedacht  lauft  die 
Erage  im  Grunde  auf  die  andere  schwerer  wiegende  hinaus, 
ob  die  Gesetzgebung  zwischen  Reich  und  Landern  zu  un- 
gleichen  Teilen  gespalten  werden  soil,  so  daB  noch  vor  Er- 
gehen  des  Landesgesetzes  ein  Teil  der  Ordnung  schon  unmittelbar 
von  Reichs  wegen  gesetzt  ware  und  wenn  endlich  das  Landgesetz 
zustande  kommt,  auch  dann,  wenn  es  den  Reichsgrundsatzen 
entspricht,  eigentlich  nur  mehr  zum  restlichen  Teil  Rechtsetzung 
des  Landes  bliebe,  zum  anderen  Teil  eine  von  manchen  sogar 
als  unzulassig  bezeichnete  Wiederholung  reichsgesetzlicher  Vor- 

85  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a,  O.  S.  46. 
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schriften  ware.  Ob  diese  der  Landesgesetzgebung  iiberall  ge- 
danklieh  ans  Leben  gehende  Folgerung  ohne  ausdriickliche 
Normierung  so  angenommen  werden  kann,  ist  eben  mehr  als 
zweifelbaft.  Eher  noch  in  Oesterreich,  wo  fiir  die  Erlassung 
des  Landesausfiihrungsgesetzes  eine  Frist  gesetzt  werden  kann, 
deren  fruchtloses  Verstreichen  zeitweilige  Devolutiveffekte  nach 
sich  zieht  (BVG.  v.  1.  Oktober  1920,  Art.  15).  Anders  in 
Weimar,  wo  eine  solche  Auseinandersetzung  unterblieb.  Hier 
wiirde  die  angedeutete  anfechtbare  Konstruktion  nicht  nur 
praktisch  den  Unterschied  von  der  ,,Bedarfsgesetzgebung"  des 
Art.  9  verwischen,  sondern  auch  die  sich  aufdrangende  Ana- 
logie  zu  den  Verfassungsgrundsatzen  des  Art.  17  zerstoren.  Sie 
haben  wohl  nicht  ohne  Grund  erkannt,  daB  die  Grundsatz- 
gesetzgebung  in  der  verlangerten  Linie  der  in  der  Verfassung 
selbst  bestimmten  Landesverfassungsrichtlinien  gelegen  sind. 

Manche  in  der  Verfassung  bloB  vorgesehenen  Grundsatze 
sind  dann  in  der  Hitze  des  Gefechtes,  wie  Sie  bald  sehen  sollen, 
gleich  selbst  Grundrechte  geworden,  an  deren  Schicksal  sie  nun 
teilhaben.  Aber  auch  diejenigen  Grundsatze,  die  nicht  diese 
Karriere  gemacht  haben  und  einfaches  Reiehsrecht  bleiben, 
konnen  nicht  gut  eine  andere  Bindung  der  Landesgesetzgebung 
herstellen.  Ein  neuester  Schriftsteller  hat  in  mancher  Hinsicht 
recht,  wenn  er  von  den  Grundrechten  sagt,  daft  sie  ja  nicht s 
anderes  sind  als  durch  das  hochste  Reichsgesetz,  die  Verfassung, 
erlassene  Grundsatze  86.  Nur  besteht  allerdings  im  Vergleiche 
zu  den  Richtlinien,  die  Art.  17  fiir  die  Landesverfassungen 
aufstellt,  praktisch  der  nicht  zu  ubersehende  Unterschied,  daB 
diese  nicht  sowohl  Recht  setzen,  als  voraussetzen,  zumal  sie 
Dinge  behandeln,  die  iiberall  geregelt  sein  miissen  und  heute 
nirgends  anders  geregelt  werden  konnen,  als  sich  das  die  Reichs- 
verfassung  denkt,  wahrend  bei  den  weitaus  unberechenbareren, 
unter  Umstanden  empfindlicheren  Grundsatzen  der  gewohn- 
lichen  Grundsatzgesetzgebung  nach  Art.  10  und  11  allein  die 
Erage  auftreten  kann,  ob  damit  ein  Zwang  zur  entsprechenden 
Regelung verbunden  ist  und  verneinendenf  alls,  ob  die  „Grundsatze" 
auch  ohne  eine  solche  Regelung  oder  einer  widersprechenden 
Regelung  zum  Trotz  eine  unmittelbare  Wirksamkeit  fiir  die 

86  Rudolf  Cohn,  Die  Reichsaufsicht  iiber  die  Lander  nach.  der 
Reichsverfassung  vom  11.  August  1919,  1921,  S.  42. 

Wittmayer  ,  Reichsverfassung.  13 
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Staatsbiirger  zu  entfalten  vermogen.  Das  HochstmaB  der  Bin- 
dung  kann  hier  wohl  nur  von  den  Grundrechten  gewonnen 
werden,  nicht  bloii  wegen  der  bestehenden  Verwandtschaft  und 
weil  wir  damit  ein  schon  vorhandenes  gelauf  igeres  MaB  gewinnen, 
was  noch  immer  willkiirlich  ware,  sondern  auch  aus  tiefer  sitzen- 
den  Griinden.  Die  Bindung  der  Landesgesetzgebung,  wie  sie 
etwa  Stier-Somlo  vorschwebt 87,  kann  ohne  ausdriick- 
liche  Vorschrift  der  Verfassung  formell  nicht  weiter  reichen,  als 
die  oberste  Art  ahnlicher  Bindungen  anzeigt,  inhaltlich  nicht, 
weil  der,  wie  wir  sagten,  unberechenbarere  und  unter  Umstanden 
empfindlichere  Eingriff  durch  die  einfache  Grundsatzgesetz- 
gebung,  der  an  keine  gelaufigen,  feststehenden  MaBe  gebunden 
ist,  ohne  die  Landesgesetzgebung  vollig  auszuhohlen,  unmoglich 
von  vorneherein  und  unterschiedslos  mit  der  sofortigen  all- 
gemein  verpflichtenden  Kraft  eines  Rechtssatzes  ausgestattet 
werden  konnte.  Grundsatze  aufstellen  heiBt  eben  der  Wort- 
bedeutung  nach  und  an  sich  noch  nicht,  die  Rechtssetzung  in 
den  Grundziigen  selbst  und  auf  der  Stelle  vornehmen  88.  Das 
AeuBerste,  was  hier  zugestanden  und  von  der  Landesgesetz- 
gebung preisgegeben  werden  kann,  ist  und  bleibt  die  zage  Ver- 
bindlichkeit  von  Grundrechten,  vondenen  ja  so  wenige 
aus  dem  Haupt  des  Zeus  fix  und  fertig  hervorgegangene  Rechte 
und  Pflichten  vorstellen  und  so  viele  wirklich  nur  schwanke 
VerheiBungsgesetze  und  Grundsatze,  die  sich  an  irgendeine 
Gesetzgebung  wenden  oder  erst  zum  Fenster  hinausgerufen 
werden,  bevor  sie  zu  festeren  Gestaltungen  der  Rechtsordnung 
fuhren.  Darum  wird,  wie  es  bei  Grundrechten  sein  kann,  die 
unmittelbare  Wirkung  der  gewohnlichen  Grundsatzgesetzgebung 


87  Reichsverfassung  S.  95,  deni  Anschiitz,  Kommentar  a.  a.  O. 
S.  42  f .  nicht  ganz  gerecht  wird. 

88  Sonst  verliert  sich  jede  scharfere  Grrenze  gegen  die  Reichsgesetz- 
gebung,  die  ja  schon  bisher  —  bei  strenger  Auffassung  aller dings  nur 
durch  verfassungsanderndes  Gresetz  — in  ahnlicher  Weise  als  Rahmengesetz- 
gebung  auftreten  konnte,  wie  uns  Nawiasky,  Der  Bundesstaat  als 
Rechtsbegriff,  S.  69  in  Erinnerung  ruft.  Die  Konsequenzen  fur  das  neue 
Recht  zieht  er  S.  68  f.  nicht.  Die  „Beschrankung"  die  wir  meinen,  findet 
auch  bei  Anschiitz  (a.  a.  O.  S.  43)  keinen  vollen  Ausdruck.  Doch 
muB  er  nicht  fur  die  gegenteilige  Auffassung  angesprochen  werden,  da  seine 
Ausfiihrungen  vorzugsweise  den  inhaltlichen  Grenzen  der  Grundsatz- 
gesetzgebung zugewendet  sind. 
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haufig  zunachst  negativ  ausfallen.  Landesrecht,  das  damit  im 
Widerspruch  stent,  wird  nichtig,  so  daB  sich  dann  erst  mittelbar 
Reehtswirkungen  fur  den  Burger  ergeben  konnen.  Eine  weitere 
negative  Wirkung  bestiinde  darin,  dafi  gegenteiliges  Landes- 
recht  fiir  die  Zukunft  nicht  mehr  entstehen  kann.  Die  unmittel- 
baren  Wirkungen  fiir  den  einzelnen  miissen  praktisch  jedoch  ge- 
ringere  Tragweite  haben  als  Grundrechte,  die  als  Niederschlag  der 
Rechtskultur,  wie  sie  in  den  Beratungen  genannt  wurden,  mehr 
deklarativ  als  konstitutiv  den  Boden  vorbereitet  f inden  und  einen 
Vor sprung  gewinnen  miissen.  In  der  Hauptsaehe  ist  es  wohl 
nur  bei  gewahrenden,  berechtigenden  Grundsatzen  denkbar, 
daB  sie  wieder  nach  Art  besonders  gliicklicher  Grundrechte 
durch  die  Kruste  der  Landesgesetzgebung  fahrend  sofort  un- 
mittelbare  Reehtswirkungen  fiir  den  Staatsbiirger  auBern. 
LaBt  sich  auf  die  Praxis  der  Gesetzgebung  und  ihre  Geneigtheit, 
einem  ,,Grundsatz"  diese  Wirkung  unmittelbar  zuzuerkennen, 
noch  kein  Wechsel  Ziehen  89,  wird  da  auch  die  behordliche  Praxis 
mitzusprechen  haben,  ob  solche  Wirkungen  entstehen,  so  wird 
der  damit  unverkennbar  gelassene  Spielraum  anderseits  doch 
wieder  durch  die  Erwagung  eingeschrankt,  daB  der  Reichsrat 
mit  bereitgehaltenem  Einspruch  die  Grenzwacht  beziehen  diirfte, 
ohne  allzuhaufig  eingreifen  zu  miissen,  da  die  Gelegenheit  zu 
unmittelbar  berechtigenden  Grundsatzen  schon  mit  den  Grund- 
rechten  des  zweiten  Hauptteils  der  Verfassung  einigermaBen 
erschopft  sein  diirfte. 

Als  praktischer  Regelf all  muB  wohl  festgehalten  werden,  daB 
sich  die  Grundsatzgesetzgebung  bloB  an  die  Landesgesetzgebung 
richtet,  wie  es  in  der  Absicht  ihrer  Vater  lag.  Zum  Gliick  ist 
ubrigens  in  der  Folge  ein  Teil  der  im  Art.  10  in  Aussicht  ge- 
nommenen  Grundsatze  in  aufgelosten  Schwarmlinien  gleich  in 
der  Verfassung  selbst  aufgestellt  worden,  wodurch  er  aus  mancher 
Erdenmiihsal  herausgehoben  wird.  Dadurch  verliert  die  Kontro- 
verse  z.  T.  die  Grundlage,  insofern  die  betreffenden  Grundsatze 
dann  keiner  Ausfiihrung  bediirfen  oder  sie  nicht  einmal  gestatten. 
So  sagt  uns  Art.  137  der  Reichsverfassung  klar  genug,  daB  die 
Durchfiihrung  der  staatskirchenrechtlichen  Bestimmungen  der 
Landesgesetzgebung  nur  soweit  obliegt,  als  sie  eine  weitere 

89  Wie  es  allerdings  ein  so  gewiegter  Praktiker  wie  Poetzsch, 
a.  a.  O.  S.  46  voraussieht. 

13* 
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Regelung  erfordert.  Die  Verwandtschaft  mit  Art.  17  ist  auch 
einigen  Einzelstaaten  nicht  entgangen,  wenn  sie  solche  Grund- 
satze,  wie  erinnerlich,  auch  noch  in  die  eigene  Verfassung  auf- 
nehmen  und  damit  wenigstens  die  auBere  inhaltliche  und  formelle 
Geschlossenheit  ihrer  Gesetzgebung  wahren. 

Dem  Inhalte  naeh  ist  ein  Teil  dieser  ,,Grundsatzge- 
setzgebung"  nach  heutigen  Anschauungen,  wie  wir  schon  fest- 
stellen  konnten,  von  Haus  aus  und  unbestreitbar  noch  verf  assungs- 
rechtlicher  Natur,  wie  die  eben  erwahnte  Rechtsstellung  der 
Religionsgesellschaften  (Art.  10,  Ziff.  1),  oder  Grundsatze  des 
Schulwesens,  ausschlieBlich  hochstens  des  Hochschulwesens,  auf 
das  nun  das  Reich  gleichfalls  die  einschlieBende  Hand  legen  will 
(Art.  10,  Ziff.  2).  Kein  Zufall  und  kein  Wunder  also,  daB  sich 
der  Charakter  solcher  Grundsatzstoffe  alsbald  in  der  Verfassung 
selbst  durchsetzte,  daB  das  Einheitsbediirfnis,  das  der  Grundsatz- 
gesetzgebung  zur  Unterlage  dient  und  sie  zu  einem  Sprengmittel 
des  Unitarismus  macht,  nachtraglich  ganze  Abschnitte  des 
zweiten  Hauptteils  mit  sexnem  Inhalt  erfiillte,  Sie  kennen  wohl 
den  dritten  Abschnitt  iiber  Religion  und  Religionsgesellschaften, 
an  dem  uns  als  Neuheit  im  Art.  137,  Abs.  7  die  Gleich-  und 
Gegeniiberstellung  von  Religion  und  Weltanschauung,  von 
Religions-  und  Weltanschauungsvereinigungen  90  auf  fallen  muB 
oder  gar  den  vierten  Abschnitt  iiber  Bildung  und  Schule,  der 
die  diirftigen  Schlagworte  des  Art.  10,  Ziff.  2  iiber  Schulwesen 
und  wissenschaftliche  Biicherei  zu  einem  massigen  Erziehungs- 
und  Bildungsplan  ausreift,  in ,  dem  die  groBe  Sehnsucht  alles 
tiefer  angelegten  Unitarismus  nach  einheitlicher  geistiger  Fun- 
dierung  des  Reichs  nach  Erfullung  ringt.  Solchen  Aufgaben 
konnte  sich  der  Weimarer  Unitarier  nicht  ganz  entziehen,  auf 
die  Gefahr,  hier  die  hartesten  Schlachten  annehmen  zu  miissen, 
wie  jene  um  das  beruhmte  SchulkompromiB  des  Art.  146  91,  der 
die  fur  alle  gemeinsame  Grundschule  bringt,  sich  „indes"  der 
Bekenntnisschule  auf  Antrag  von  Erziehungsberechtigten  nicht 
versagt. 

90  Vgl.  Anschiitz,  Kommentar  S.  225  und  zum  ganzen  Ab- 
schnitt die  vorziiglich  zusammengestellten  Aufschliisse  von  S.  214  ff. 

91  Siehe  auBer  der  Einfiihrung  durch  den  Regierungsvertreter 
Schulz,  Sten.  Ber.  Sp.  2161  ff.  insbesondere  Anschiitz,  a.  a.  O. 
S.  234  ff,,  far  das  Ganze  schon  228  tL 
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Bekleidet  auch  der  Rest  J?grundsatzfahiger"  Gegenstande 
bisher  an  sich  noch  nicht  den  Rang  verf assungsreehtlicher  Fragen, 
so  halt  er  jetzt  — ■  bis  auf  das  undeklinierbare  Bestattungswesen  — 
nahe  daran,  soweit  er  nicht  gar  durch  Auf nahme  von  Grundsatzen 
in  die  Verf assung  selbst  — -  als  Beitrag  zur  Wirtschaftsver- 
fassung  —  in  ihren  Rang  erhoben  wird.  Es  kann  daher  kein 
Zufall  sein,  daB  neben  yerfassungsrechtlichen  Gegenstanden  der 
Grundsatzgesetzgebung  so  mancher  bislang  nicht  verfassungs- 
rechtliche  fast  unterschiedslos  seine  Fortsetzung  oder  sein  Nach- 
spiel  piinktlich  im  zweiten  grundrechtliehen  Hauptteil  der  Ver- 
f assung  findet.  Am  wenigsten  werden  die  sich  dariiber  wundern 
diirfen,  dort  wieder  die  im  Kurse  so  hochgestiegene  Bodenreform 
anzutreffen  (Art.  155  )  92.  Wie  auf  Verabredung  und  nicht  minder 
bezeichnend  treffen  wir  in  diesem  groBen  bunten  Warenlager 
auch  noch  die  mannigfaltigsten  Spane  iiber  das  Recht  der  offent- 
lichen  Beamten  (Art.  128 — 131)  93  als  remarkables  Seitenstiick 
zum  einheitlichen  Arbeitsrecht  des  Art.  157  II 94.   Was  muBte 
sich  nicht  alles  verschworen  — »  neue  Solidaritaten,  Wechsel- 
beziehungen  und  Interessen  aller  Art  — ,  um  diesen  durch  die 
bloBe  Inangriffnahme  noch  empfindlicheren  Eingriff  in  eine 
altehrwiirdige  klassische  Landeshoheit,  diesmal  die  Dienstgewalt 
der  Lander  als  unverschiebbare  Lebensnotwendigkeit  durch- 
zusetzen  und  die  verfassungsmaBige  Verankerung  des  Dienst- 
rechts  zu  erzwingen,  weil   ein   allmahlich  herangereiftes  ge- 
meines  Beamtenrecr/t   sich  dem  inneren  Wachstum  des 
Reiches  darbot  und  die  Spannung  zur  Weimarer  Staatsform  iiber- 
windet  ?  Mit  welcher  Notwendigkeit  aber  im  Interesse  einer  ein- 
heitlichen Behandlung  die  Transformation  von  Grundsatz  zu 

92  Ueber  die  verschiedenartige  normative  Betatigung  des  Reichs 
auf  diesem  Gebiete.    Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  250.  ,«       i  -t'  t  ^ 

93  Siehe  dariiber  die  eingehenden  Auf  schhisse  von  Anschiitz  , 
Kommentar  S.  207  ff.  Ueber  das  gemeine  Beamtenrecht  unter  Beziehung 
auf  die  Praxis  des  Reichsgerichts  Lassar,  Der  Erstattungsanspruch 
im  Verwaltungs-  und  Finanzrecht  1921,  S.  220.  Fur  die  Notwendigkeit 
dieser  Intervention  des  Reichs,  Koch:  AusschuBprot.  71.  Ein  Muster 
nimmt  sich  auch  die  osterr.  Bundesverfassung  vom  1.  Oktober  1920 
(Art.  219) ,  die  aller  dings  vom  Unitarismus  zum  Foderalismus  iibergehen  soil. 

94  Allerdings  ist  hier  nur  die  Zusammenfassung  des  gesamten  Ar- 
beitsrechts  zu  einem  einheitlichen  grofien  Gesetz,  also  eine  reichsgesetz- 
liche  Kodifikation  gemeint.  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  254. 
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Grundrecht  und  die  rangserhohende  Konstitutionalisierung  des 
Stoffs  erfolgt,  verrat  sich  vollends  in  der  vielsagenden  Steigerung 
des  knappen  Art.  128  III:  Die  Grundlagen  des  Beamtenver- 
haltnisses  sind  dureh  Reichsgesetz  zu  regeln.  Die  diirftigen, 
porosen  Art.  129 — 131  weit  zuriicklassend  wird  hier  in  umge- 
kehrter  Folge  eine  fur  das  Reich  offenbar  obligatorisehe  Grund- 
satzgesetzgebung vorgeschrieben 95.  Indem  somit  das  bloBe 
^Konnen"  des  Reichs  nach  Art.  10,  Ziff.  3  in  ein  verstarktes 
„Mussen"  iibergeht,  wird  zugleich  das  notwendige  Ineinander- 
greifen  von  Grundsatzgesetzgebung  und  verfassungsrechtlicher 
Vorsorge  Ereignis.  Es  ist  der  Geburtstag  einer  neuen,  ganz 
besonders  bemerkenswerten  Variante  fiir  die  federnde  Ar  be  it  s- 
teilung  zwischen  Verfassung,  Grundrecht,  ge- 
botener  oder  fakultativer  Grundsatzgesetzgebung 
und  den  Lrandesgeset zen. 

LaBt  sich  daraus  zunachst  nur  fiir  diesen  einen  Pall  ablesen, 
wie  die  Grundsatzgesetzgebung  von  vorne  und  rxickwarts  wie 
ein  verlangerter  Arm  in  den  Dienst  von  Verfassung  und  Grund- 
rechten  als  ihren  nahen  Verwandten  gestellt  werden  kann,  um 
hier  an  Stelle  von  vielerlei  Beamten  die  unitarische,  nicht  an 
einem  bestimmten  Schreibtisch  haftende  Ideal-  und  Einheits- 
type  des  einen  of f entlichen  Beamten  hervorzubringen,  so  ist 
zugleich  zu  entnehmen,  daB  sich  grundrechtliche  Bestimmungen 
an  sich  mit  dem  Portbestand  einer  dariiber  hinausreichenden 
und  neben  ihnen  fortlaufenden  einfachen  Grundsatzgesetz- 
gebung auf  das  beste  vertragen  miissen.  Dem  Art.  128,  Abs.  3 
kommen  Art.  138  I  iiber  Staatsleistungen  an  die  Religions- 
gesellschaften  und  Art.  146  II  iiber  Bekenntnisschulen  ziemlich 
nahe  96,  wenn  sie  eine  folgende  Grundsatzgesetzgebung  - —  nur 
im  Ausdrucke  schwacher  — •  vorsehen.  Wir  konnen  daher  fest- 
stellen,  daB  die  Verfassung  auch  dort,  wo  sie  sich  eines  Bessern 
besinnend  und  gleichsam  aus  der  Rolle  fallend,  selbst  an  die 
Stelle  der  ursprunglieh  delegierten  Grundsatzgesetzgebung  zu 
treten  scheint,  diese  durchaus  nicht  in  allem  und  jedem  er- 
iibrigen  muB  97 ,  daB  sich  diese  Grundsatzgesetzgebung  vielmehr 
auch  dann  als  ein  vorziigliches  Hilf smittel  der  Verfassung  fiir  die 


95  Anschutz  S.  108. 

96  Etwas  unklar  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  47  im  Vergleiche  mit  S.  57. 

97  AusschuBprofcokoll  S.  426  und  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  57. 
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Delegierung  der  einfachen  Gesetzgebung  bewahrt.  Denn  gerade 
hier,  wo  es  sich  immer  um  heikle  Grenzfragen  handelt,  wo 
daher  die  Empfindlichkeit  der  Lander  besonders  zu  schonen 
sein  wird,  kommt  die  eigentliche  Bestimmung  der  Grundsatz- 
gesetzgebung zum  Unterschiede  von  der  unbeschrankt  kon- 
kurrierenden  Gesetzgebung  zu  Ehren,  namlieh  der  KompromiB- 
gedanke,  gewisse  Gebiete  fur  die  Reichsgesetzgebung  in  Anspruch 
zu  nehmen,  zugleich  aber  dem  Wunsche  der  Lander,  die  Zustandig- 
keit  auf  ihnen  nicht  zu  verlieren,  nach  Moglichkeit  entgegen- 
zukommen  98.  Daher  die  eigenartige  Erscheinung,  daB  die  Ver- 
dichtung  eines  Grundsatzes  zum  Grundrecht  die  Riickkehr  zur 
Grundsatzgesetzgebung  pro  f uturo  doch  nicht  ausschaltet ,  sondern 
sogar  wieder  voraussetzen  muB;  daher  das  merkwiirdige  Schau- 
spiel,  daB  das  Aufsteigen  der  Verfassung  vom  Grundsatz  zur 
eigenen  Regelung  bald  wieder  wie  am  Springquell  die  riick- 
laufige,  zuriickstromende  Bewegung  auslost  und  zum  Schlusse 
abermals  die  letzte  Wesenseinheit  beider  Erscheinungsformen 
offenbart.  Daher  endlich  auch  die  letzte  Erklarung  dafiir,  daB 
Art.  10  im  vollen  Umfange  stehen  bleiben  konnte,  nachdem 
und  obwohl  so  viel  davon  im  zweiten  Hauptteil  der  Verfassung 
vorweggenommen  worden  war.  Der  Grundsatz  ist  eben  nicht 
bloB  der  jiingere  Bruder  und  berufene  Vertreter  des  Grund- 
rechts,  sondern  unter  Umstanden  auch  sein  schwer  abweis- 
barer  gefalliger  Diener. 

Was  nach  allem  Vorgebrachten  fur  die  Landesgesetzgebung 
eriibrigt  —  es  ist  im  einzelnen  trotz  allem  nicht  wenig  — wird 
vollends  in  Frage  gestellt  durch  die  sog.  Bedarfsgesetz- 
gebung  des  Art.  9,  die  uns  nicht  bloB  dem  Namen  nach,  sondern 
auch  in  ihren  typischen  Voraussetzungen  und  Auswirkungsmog- 
lichkeiten  keine  Unbekannte  mehr  ist.  Wenn  Art.  9  so  lapidar 
wie  moglich  bestimmt,  daB,  soweit  ein  Bediirfnis  fur  den  ErlaB 
einheitlicher  Vorschriften  vorhanden  ist,  das  Reich  die  Gesetz- 
gebung hat  iiber  die  Wohlfahrtspflege  und  den  Schutz  der 
offentlichen  Ordnung  und  Sicherheit  —  das  ist  selbst  auf  den 
Papier  kein  Pappenstiel  — ,  so  drangen  sich  schon  in  rein  for- 
maler  Beziehung  von  selbst  die  Aehnlichkeiten  auf  mit  den 
Voraussetzungen  der  finanziellen  Grundsatzgesetzgebung.  Vom 

98  So  etwa  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  47  in  beabsichtigter  Abweichung 
von  der  Auffassung  im  Ausschufi. 
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Bediirfnis  gilt  natiirlich  das  gleiche,  was  wir  bereits  vom  Er- 
fordernis  gesagt  haben,  das  urn  einen  Gedanken  scharf  er  sein  mag. 
Es  ist  zu  hoffen,  daB  der  Gesetzgeber,  auch  wenn  er  den  Art.  9 
der  Verfassung  handhabt,  niemals  und  nirgends  vom  Bureau- 
kraten  abfarbt  und  zum  Vielschreiber  und  Geschaftsjager  wird! 
Auch  aus  dieser  neuerlichen,  nicht  mehr  sagenden  Verwarnung 
die  er  ebenso  gelassen  ertragen  wird  wie  die  erste,  ist  keine 
Besonderheit  herauszuhoren,  die  den  Namen  eines  eigenen  Gesetz- 
gebungszweiges  reehtfertigen  und  den  Tatbestand  gegen  andere 
Falle  von  konkurrierender  Gesetzgebung  klar  abgrenzen  wurde0 
Es  versteht  sich  daher,  daB  Hubrich"  —  ohne  ans  Ende 
zu  gehen  100  —  den  „Kunstausdruek"  einer  Bedarfsgesetzgebung 
auch  fur  den  schon  gewiirdigten  Tatbestand  nach  Art.  8  fur 
anwendbar  erklarte  und  Art.  8  und  9  als  Falle  einer  bedingt 
exklusiven  Reichsgesetzgebung  zusammenfassen  wollte.  Richtig 
ist  es  aber  nicht.  Damit  gingen  immerhin  einzelne  sowohl  recht- 
liche  als  politische  Farbungen  der  Voraussetzungen  verloren? 
die  in  Weimar  bei  der  Namensgebung  vorschwebten,  die  sich 
ohne  Schaden  festhalten  laBt,  wofern  man  sich  nur  der  Willkiir 
dieser  auBerlichen  Bezeichnung  bewuBt  bleibt. 

Zwischen  dem  Erfordernis  von  Grundsatzen,  die  wir  als 
allgemeine  leitende  Rechtssatze,  Richtlinien  u.  dgl.  kennen- 
gelernt  haben  und  dem  Bediirfnis  fur  den  ErlaB  einheitlicher 
Vorschriften  obwaltet  unverkennbar,  obzwar  dies  nicht  klar  aus 
der  Miinze  kommt,  das  Verhaltnis  einer  gewissen  Kontingenz, 
aber  nicht  Kongruenz.  Abgesehen  von  dem  leisen  Gradunter- 
schied  zwischen  Bediirfnis  und  Erforderlichkeit  sind  Grundsatze 
immer  einheitliche  Vorschriften,  wahrend  umgekehrt  einheit- 
liche  Vorschriften  nicht  immer  gerade  Grundsatze  sein  miissen. 
Die  Zustandigkeit  zur  Erlassung  einheitlicher  Vorschriften  reicht 
daher  an  sich  betrachtet  weiter  als  die  Kompetenz  zur  Auf- 
stellung  von  Grundsatzen.  Dies  kommt  mittelbar  bei  A  n- 
s  c  h  ii  t  z  zum  Ausdruck,  wenn  er  der  ^Einheitlichkeit"  der 
Vorschriften  nach  Art.  9  eine  gebietliche  Unterlage  gibt  und 
darunter  Vorschriften  versteht,  deren  Geltung  sich  auf  das 

99  A.  a.  O.  S.  35 ;  anders  und  richtig  G  i  e  s  e  j  a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  69. 

100  Denn  dann  miiBte  man  noch  liber  Art.  8  weit  kinausgehen,  der 
iibrigens  ganz  willkiirlich  herausgegriffen  wird,  da  er  iiber  den  Bedarfsfall 
gar  keine  Anssage  enthalt. 
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ganze  Reichsgebiet  oder  doch  auf  mehrere  deutsche  Lander 
erstreckt.  Das  Bediirfnis  sei  vorhanden,  wenn  das  Neb  en - 
einander  nicht  iibereinstimmender  Landesgesetze  iiber  eine  und 
dieselbe  Materie  das  Reichsinteresse  oder  sonstige  erhebliche 
Allgemeininteressen  schadige 101.  Weniger  ware  noch  auf  die  Rabu- 
listik  Wert  zu  legen,  daB  das  AusmaB  der  Bedarfsgesetzgebung, 
wenn  und  soweit  einmal  das  Bediirfnis  fur  den  ErlaB  einheit- 
licher  Vorschriften"  vorhanden  ist,  nicht  so  scharf  auf  einheit- 
liche  Vorschriften  abgesteckt  wird  wie  die  Grundsatzgesetz- 
gebung  nach  Art.  11  auf  bloBe  Grundsatze,  die  als  solehe  er- 
forderlich  sein  miissen.  Es  braucht  dessen  nicht,  um  einen  ge- 
wissen  auBeren  Vorsprung  der  Bedarfsgesetzgebung  erkennen  zu 
lassen  und  festzustellen,  der  im  ersten  Falle  des  Art.  9,  in 
der  Wohlfahrtspf lege  durch  die  Aussicht  auf  die  groBeren  Mittel 
des  Reichs  erkauft  sein  mag,  im  zweiten  Falle  beim  Schutz  der 
offentlichen  Ordnung  nur  durch  die  Bedachtnahme  auf  auBerste 
Staatsnotwendigkeiten  mundgerecht  gemacht  werden  konnte. 
Trifft  diese  Annahme  zu  und  es  wTird  schon  so  sein,  dann  ver- 
dient  diese  Gesetzgebung  eher  den  Namen  einer  Not-  als  den 
einer  Bedarfsgesetzgebung  und  sie  muBte  ein  Notrecht  des  Reichs 
zur  Geltung  bringen,  das  im  Gegensatz  zum  bisherigen  Namen  an 
strengere  Bedingungen  geknupft  sein  sollte,  als  die  bloBe  Er- 
fordernisgesetzgebung  oder  das  vorbehaltene  Expansionsrecht. 

Nichtsdestoweniger  diirfte  sich  in  normalen  Zeiten  der  greif- 
bare  Unterschied  in  den  Tatbestandsvoraussetzungen  in  der 
Praxis  voraussichtlich  abschleifen,  da  sich  der  Reichsgesetz- 
gebung  Takt  und  Zuruckhaltung  von  selbst  aufdrangt,  um  es 
auf  so  heikeln  Schlachtfeldern  nicht  auf  einen  ZusammenstoB 
mit  dem  komprimierten  Widerstand  der  Lander  ankommen 
zu  lassen.  Wird  z.  B.  ein  Bediirfnis  nach  einheitlichen  Vor- 
schriften wahrgenommen,  was  lage  dann  naher  als  die  Selbst- 
beschrankung  des  Reichs  auf  bloBe  Grundsatze  ?  Auch  bei  der 
unbedingt  konkurrierenden  Gesetzgebung  kann  sich  ja  das  Reich 
freiwillig  auf  Grundsatze  zuriickziehen  und  nur  Leitsatze  ent- 
wickeln.  Eines  verfassungsandernden  Gesetzes,  um  fiir  das 
iibrige  die  Landesgesetzgebung  erst  zu  delegieren,  bedarf  es 
auch  da  nicht,,  weil  doch  die  Landesgesetzgebung  von  Haus 


Ansc  h  u  t  z  ,  Kommentar  S.  41. 


202 


IV.  Die  Lander  und  das  Reich. 


aus  furs  Ganze  kompetent  ist  und  bleibt 102 ,  solange  und  soweit 
sich  nicht  das  Eeich  nach  Art.  12  I  zu  Worte  meldet. 

Immerhin  scheint  hier  die  Verfassung  nicht  an  eine  Grund- 
satzgesetzgebung ini  technischen  Sinne  zu  denken,  mit  der 
sonst  die  finanzielle  Grundsatzgesetzgebung  in  ihren  meisten  Vor- 
aussetzungen  geradezu  zusammenf lieBen  miiBte,  sondern  an  v  o  1 1  e 
ausgev/achsene  Gesetzgebung  liber  ganze  Sachgebiete, 
die  dem  Reiche  gegebenenfalls  devolutiv  anfallen  sollen.  Sonst 
hatte  die  Verfassung  die  Bedarfsgesetzgebung  nicht  so  nahe 
an  die  bisherige  allgemein  und  unbedingt  konkurrierende  Gesetz- 
gebung heranriicken  und  zwischen  ihr  103  und  den  beiden  Haupt- 
fallen  der  eigentlichen  Grundsatzgesetzgebung  einbetten  diirfen. 
Es  muB  auch  daraus  gefolgert  werden,  daB  es  bedingungsweise 
auch  hier  noch  urns  Ganze  geht  und  die  Landesgesetzgebung 
gegebenenfalls  nahezu  ganzlich  ausgepumpt  werden  k  a  n  n  zum 
Unterschiede  von  der  Grundsatzgesetzgebung  nach  Art.  10 
und  11,  die  den  Landern  unbedingt  einen  gewissen  Spielraum 
sichern.  Aber  ein  Entweder-Oder,  ein  Zwang,  das  Ganze  an 
sich  zu  ziehen  oder  die  Finger  ganz  davon  zu  lassen,  folgt  daraus 
noch  nicht.  Wie  bei  aller  konkurrierenden  Gesetzgebung,  belaBt 
vielmehr  Art.  12  I  den  Landern  auch  hier  das  Recht  der  Gesetz- 
gebung, soweit  das  Reich  von  seinem  Gesetzgebungsrecht  keinen 
Gebrauch  macht.  Auch  dann,  wenn  das  Reich  eine  Angelegenheit 
kodifikatorisch  regelt,  kann  immer  noch  ein  Spielraum  fur 
Detailvorschriften  der  Landesgesetzgebung  verbleiben.  Da  nun 
durch  Art.  9,  wie  sich  auch  a  majore  ad  minus  schlieBen  laBt, 
bloBe  Grundsatzgesetzgebung  im  Falle  der  Bedarfsgesetzgebung 
keineswegs  ausgeschlossen  wird,  gibt  es  einen  guten  Sinn,  sich 
die  differenzierte  Sonderstellung  der  Bedarfsgesetzgebung  damit 
zu  erklaren,  daB  sich  hier  alle  Anwendungen  von  voller  bis  zur 
bloBen  Grundsatzgesetzgebung  einstellen  konnen,  wahrend  eine 
Steigerung  von  bloBer  Grundsatzgesetzgebung  zur  vollen  Gesetz- 
gebung in  den  Fallen  der  Art.  10 — 11  nicht  vorkommen  kann. 
Ob  iibrigens  aus  Art.  9  bloBe  Grundsatzgesetzgebung  heraus- 
wachst  oder  in   sich  geschlossene  Gesetze  zustandekommen, 

102  Nicht  anders  im  Grunde  Nawiasky,  Der  Bundesstaat  als 
Bechtsbegriff  S.  69. 

103  Denn  dazu  gehort  auch  noch  der  besondere  eigenartige  Vorbehalt 
des  Art.  8  zugunsten  der  Finanzhoheit  des  Reichs. 
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deren  loyale  Erganzung  durch  die  Landesgesetzgebung  doch 
Nkaum  peremptorisch  verwehrt  werden  konnte,  wenn  man  die 
„,sperrende  Kraft"  des  Reichsgesetzes  (A  n  s  c  h  ii  t  z) 104  nicht 
iibertreiben  will,  verschlagt  praktisch  nicht  so  viel  und  macht 
fiir  die  staatsrechtliche  Stellung  der  Lander,  die  sich  nach  dem 
positiv-rechtlichen  Extrem  bestimmt  —  das  ist  hier  die  voile 
Gesetzgebung  des  Reichs  —  gar  nichts  aus.  Die  oberste,  in- 
appellable  105  Entscheidung  ruht  hier  wie  sonst  bei  der  Grund- 
satzgesetzgebung  im  engeren  oder  technischen  Sinn  beim  Reich, 
das  iiber  die  Bediirfnisfrage  abspricht  und  den  Bogen  politisch 
nicht  iiberspannen  kann.  Gibt  es  doch  ■ —  am  Reichsrat  und  an 
PreuBen  vorbei  ■ —  zu  viel  Hemmungen  auf  dem  Wege  der  Gesetz- 
gebung, an  die  auch  diese  Bedarfsgesetzgebung  glauben  muB, 
so  symptomatisch,  groB  und  inhaltsschwer  die  Vollmachten  sind, 
die  Art.  9  dem  Reiche  erteilt. 

Symptomatisch  ?  Ja,  das  sind  diese  Zustandigkeiten,  die 
das  Reich  erhalt.  Geht  es  doch  um  die  letzten  Nester  und  Reste 
staatlichen  Lebens,  die  dem  Wortlaute  nach  ausgehoben  werden 
konnten  106.  Wohlfahrtspflege,  die  dem  modernen  und  gar  dem 
an  den  Bettelstab  gebrachten  Staatswesen  den  Stempel  auf- 
driickt  und  das  Reich  nunmehr  wie  in  Verfassungsfragen  zum 
Garanten  der  Wohlfahrtspflege  in  den  Landern  macht.  Schutz 
der  offentlichen  Ordnung  und  Sicherheit,  die  Elemente  des 
primitiven,  noch  triebhaft  handelnden  Staates.  Das  alles  wird 
nunmehr  durch  eine  Art  Heimfallsklausel,  von  der  hochstens 
die  schon  anderwarts  durch  die  Grundsatzgesetzgebung  ge- 
troffenen  Angelegenheiten  verniinftigerweise  auszunehmen  sind, 
letzten  Endes  dem  Reich  zugedacht.  Kein  Wunder,  daB  diese 
Ausdriicke  von  Anschutz  so  weitgreifend  und  dehnbar 
befunden  werden,  daB  sie  fiir  ihn  den  Charakter  einer  General- 

104  p|jr  Bedarfsgesetzgebung  scheint  es  zu  weit  zu  gehen,  daB 
Ansehiitz  die  Sperre,  die  ein  Reichsgesetz  fiir  seinen  Gegenstand 
mit  sich  bringt,  soweit  ausdehnt,  da6  iiberhaupt  keine  Landesgesetze 
mehr  ergehen  konnen. 

105  A  n  s  c  h  ii  t  z  ,  a.  a.  O.S.41;  wie  immer  in  alien  analogen  Fragen 
dagegen  und  fiir  die  Ueberpriif barkeit :   Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  56. 

106  In  diesem  Sinne  schon  Wittmayer,  Kritische  Vorbetrach- 
tungen.  Arcbiv.  fiir  offentl.  Recht,  S.  399  unter  Hinweis  darauf,  da6 
Polizeigesetze  jedes  beliebigen  Inhalts  und  unabsehbare  Wohlfahrts- 
pflege moglich  werde. 
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klausel  erhaiten  107,  durch  welche  alle  in  der  Form  so  streng 
gehiiteten  Spezialzustandigkeiten  des  Reichs  iiber  den  Haufen 
gerannt  werden,  zumal  es  kaum  denkbar  sei,  daB  eine  gesetz- 
geberische  MaBregel  sich  nicht  bei  einer  der  beiden  Kategorien 
unterbringen  lieBe.  DaB  diese  Einschatzung  —  immer  formal- 
rechtlich  betrachtet  —  nicht  iibertrieben  ist,  lehrt  die  Ent- 
stehungsgeschichte  des  Artikels.  Er  ist  ein  Ersatz  fur  den  im 
VerfassungsausschuB  urspriinglich  gestellten  Antrag,  ausdriick- 
lich  eine  Erweiterung  der  Reiehszustandigkeit  zu  gestatten, 
,,ohne  daB  es  dazu  der  Beobachtung  der  sonst  fur  Aenderungen 
der  Verfassung  geltenden  Vorschriften  bedarf "  108.  Gepflastert 
war  der  Boden  sehon  durch  mehrere  hereinragende  Falle  der 
unbedingt  konkurrierenden  Reichsgesetzgebung  nach  Art.  7, 
der  ja  —  wie  mit  Recht  gesagt  wird  —  die  Reiehszustandig- 
keit mehrfach,  z.  B.  wo  immer  das  Wort  J5Fursorge"  fallt, 
bloB  durch  ,,soziale  oder  politische  Zweckbestimmung"  be- 
griindet.  Gerade  dies  ist  doch  die  grundsatzlich  bedeutsamste 
Erweiterung,  die  die  unbedingt  konkurrierende  oder  bedingt 
ausschlieBliche  Gesetzgebungskompetenz  des  Reichs  erfahrt. 

Wir  wissen  nun,  was  wir  von  den  gesetzgeberischen  Zu- 
standigkeiten  der  Lander  zu  halten  haben,  dem  kostbarsten 
Schatz,  iiber  den  gehobene  Gebietskorperschaften  verfiigen 
konnen,  da  er  ihren  EntschlieBungen  den  hochsten  Namen  leiht7 
zumindest,  wenn  who  auf  die  bloBe  Form  sehen,  die  immer  auf 
irgendeine  historische  Herleitung  von  Staatlichem  und  auf  eine 
halbe  politische  Anerkennung  dieser  Staatlichkeit  zuriickgefuhrt 
werden  kann.  Art.  12,  dieses  groBe  Beschwichtigungsmittel  in 
Verfassungen,  die  mit  dem  Ausgleich  zwischen  Unitarismus  und 
Foderalismus  nicht  fertig  geworden  sind  —  man  denke  bloB 
an  die  osterreichische  Verfassungsgeschichte  vom  Oktoberdiplom 
(1860)  bis  zur  Dezemberverfassung  1867  und  der  Beckschen 
Verfassungsreform  (1907)  109  — ,  andert  wenig,  weder  im  guten 

107  A  n  s  c  h  u  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  41 ;  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  34  spricht 
zwar  von  einigen  wenigen  Angelegenheiten,  in  denen  dem  Reiche  das 
Recht  der  Gesetzgebung  nicht  zusteht,  versaumt  es  aber  leider,  diese 
den  Landern  verbliebenen  Reste  naher  anzugeben. 

108  protokoll  des  Verfassungsausschusses  8  und  79;  Anschiitz  42 
fur  das  folgende  auch  Poetzsch,  2.  Aufl.  S.  33. 

109  Bernatzik,   Die  osterreichischen  Verfassungsgesetze,  1910, 
enthalt  alles  Material.    S.  226,  397,  758  u.  a. 
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noch  im  bosen.  DaB  die  Lander  — ■  mit  Ausnahme  der  besonders 
heiklen  Schulgesetzgebung  nach  Art.  146,  Abs.  2  mit  Art.  174, 
der  erne  Sperre  verhangt  < —  das  Recht  der  Gesetzgebung  be- 
ll a  It  en,  solange  und  soweit  das  Reich  von  seinem  konkurrierenden 
Gesetzgebungsrecht  keinen  Gebrauch  macht,  ist  zwar  eine  Fest- 
legung  eines  schon  fraher  feststehenden  Grundsatzes  des  alten 
Rechts  1105  die  auf  dem  Gebiete  der  konkurrierenden  Gesetz- 
gebung, fur  das  er  zufolge  des  lehrhaften  Zusatzes  zu  Art.  12, 
Abs.  1  allein  in  Betracht  kommt,  nieht  wenig  zu  verspreehen 
scheint,  weil  es  gewiB  seine  Zeit  braucht,  'bis  die  Reichsgesetz- 
gebung  ihre  groBen  Eroberungen  an-  und  ausbauen  kann.  Allein 
die  Konkurrenz  mit  der  Reichsgesetzgebung  wirkt  doch  fur 
die  Landesgesetzgebung  als  eine  standige,  deren  Energie  lahmende 
Drohung,  die  sieh  noch  dadurch  verscharft,  daB  sich  ein  Bediirfnis 
nach  Gesetzgebung,  wenn  und  wo  es  sich  regt,  gewohnlich  nicht 
lokalisiert,  so  daB  sich  die  betreffenden  Lander  nicht  leicht  zur 
Losung  entschlieBen  werden,  sobald  die  Gefahr  einer  Ablosung 
des  Landesgesetzes  durch  die  Reichsgesetzgebung  vor  der  Tiire 
stent .  Diese  doch  auch  in  Rechnung  zu  stellende  Einschuchte- 
rung  der  Landesgesetzgebung  schwacht  jedenfalls  die  praktische 
Bedeutung  von  Art.  12,  Abs.  1  wieder  ab  und  tragt  das  Ihrige 
dazu  bei,  den  bei  den  Beratungen  vom  fuhrenden  Minister 
P  r  e  u  B  111  hervorgehobenen,  aber  nicht  kodifizierten  Grund- 
satz  zu  kompromittieren,  daB  die  Lander  das  Gesetzgebungs- 
recht in  denjenigen  Angelegenheiten  behalten,  welche  nicht  dem 
Reiche  zugewiesen  sind,  so  daB  aller  Mutatio  rerum  zum  Hohn 
die  Vermutung  fur  die  Landeskompetenz  sprechen  soil 112. 

Und  doch  darf  das  trotz  aller  solcher  Nuancen  —  einschlieB- 
lich  des  noch  spater  zu  streifenden  Art.  12,  Abs.  2  —  unverriickbar 
feststehende  Bild,  das  wir  vom  legislativen  Vermogen  der  Lander 
gewonnen  haben,  formalrechtlich  wie  politisch  nicht  falsch  ge- 
deutet  werden.  Unbeschadet  der  ungeheuern  Verschiebungs- 
moglichkeiten,  die  sich  hier  im  uralten,  nie  zu  Ende  gedeihenden 
Streitverfahren  zwischen  Reich  und  Landern  ergeben  mogen, 
kann  es  nicht  davon  allein  abhangig  gemacht  werden,  ob  noch 

110  M  e  y  e  r  -  A  n  s  c  h  u  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  715  und  Anschiitz, 
JKommentar  S.  44. 

111  AusschuBprotokoll  52. 

112  Siehe  auch  Anschiitz  ,  a.  a.  O.  S.  44. 
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eine  „eigentliche  Gesetzgebungshoheit  der  Lander  angenommeix 
werden  kann"  113.  1st  es  auch  tausendmal  richtig,  daB  die  im 
ganzen  beibehaltene  Technik  der  Kompetenzverteilung  den 
alten  guten  Sinn  verloren  hat,  da  heute  das  Reich  durch  Siche- 
rung  der  wesentlichen  Kompetenzen  alle  Gebiete  beherrseht 
oder  doch  nach  rechtlichem  Konnen  beherrschen  kann,  so  daB 
die  Ausnahme  zur  Kegel,  die  Regel  zur  Ausnahme  geworden  ist, 
so  laBt  sich  trotzdem  nicht  sagen,  daB  auf  dem  kleinen  Rest 
gebliebener  Zustandigkeit  deswegen  nicht  mehr  der  Begriff 
einer  staatlichen  Hoheit,  Gesetzgebungshoheit  oder  wie  diese 
kostbaren  Giiter  bezeichnet  werden  mogen,  aufgebaut  werden 
konne.  Auch  wenn  die  Zustandigkeit  in  Steuersachen  in  Weimar 
ungeandert  geblieben  ware,  hatte  sich  die  alte  „Steuer- 
h o h e i t"  der  Lander  konstruktiv  im  allgemeinen  sehlich- 
ten  Umlagerechte  der  Selbstverwaltungskorper,  das  mit  ihnen 
geboren  ist,  auflosen  miissen.  Es  liegt  nicht  bloB  an  dem,  daB  man 
nicht  bei  einzelnen  Symptomen  stehen  bleiben  darf ,  wenn  man  der 
Frage  der  alten  oder  neuen  Bundesstaatstheorie,  die  schlieBlich  auch 
eine  Frage  der  Lebensanschauung  und  Gesamtauffassung  ist,  auf 
den  Grundkommen  will.  Ausschlaggebend  ist  vielmehr,  daB,  selbst 
wenn  man  auf  diesen  Standpunkt  eingehen  wollte,  bloB  nume- 
rische  oder  quantitative  Verschiebungen  wohl  das  Verhaltnis  von 
Regel  und  Ausnahme  umkehren,  aber  nie  dariiber  hinaus  zum 
Umschlage  von  qualitativen  Wertungen  fiihren  konnen.  Die 
inner e  Logik  der  Dinge  duldet  dies  nicht.  Darum  bleibt  z.  B. 
auch  die  veranderte  Stellung  der  Lander  gegeniiber  Verfassungs- 
anderungen,  von  der  wir  spater  einmal  reden  werden,  im  Ver- 
haltnis zu  fruher  immer  nur  quantitativ.  Selbst  das  nudum 
jus  quiritium  blieb  immer  noch  Recht  und  auch  die  bis  auf  das 
Hemd  gepliinderte  „  Gesetzgebungshoheit' c  der  Lander  bliebe  nach 
wie  vor  Gesetzgebungshoheit,  wenn  die  Lander  noch  als  Staaten 
anzusehen  waren.  Richtig  aber  ist,  daB  die  Lander  auf  dem 
Gebiete  der  Gesetzgebung  EinbuBen  erlitten  haben,  durch 
welche  sie  auch  auBerlich  von  weitem  erkennbar  auf  die 
Stuf e  hochst  potenzierter  Selbstverwaltungskorper  herabgedriickt 


ii3  \yie  p  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  34  fragt,  obwohl  er  anscheinend 
den  ausschlaggebenden  Zusammenhang  mit  der  Bundesstaatstheorie 
nicht  voll  wiirdigt. 
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werden,  wie  dies  auch  im  Plane  der  urspriinglichen  Begriindung 
lag 

4.    Die   Beaufsichtigung   der  Landesgesetz- 

g  e  b  u  n  g. 

Damit  hangt  wohl  noch  eine  letzte  bemerkenswerte  Aende- 
rung  zusammen,  die  wir  ihrer  groBen  grundsatzliehen,  abschlieBen- 
den  Bedeutung  wegen  auf  das  Ende  aufgespart  haben.  Noch 
wurde  Art.  13  nicht  gewiirdigt,  der  ohne  gerade  fiir  die  Lander 
eine  Ungluckszahl  zu  bedeuten,  doch  —  auf  seinen  letzten  Grand 
betrachtet  • —  eine  fiir  ihre  staatsrechtliche  Stellung  sympto- 
matische  Verschiebung  bringt.  Nicht  so  sehr  der  nunmehr  im 
Satze:  ,yReich$Techt  bricht  Landrecht"  voller,  schlagfertiger  und 
umfassender  als  friiher  115  zur  Geltung  gebrachte  Vorrang  des 
Reichsgesetzes  116  kommt  hier  in  erster  Linie  in  Frage,  zumal 
die  damit  verbundene  Aufhebung  alles  Landesrechts  117 ,  sowie 

114  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  34.  Es  zeigfc  aber  nur  wieder  die  oben 
beanstandete  Verkenmmg  der  Situation,  wenn  er  theoretisierend  beifiigt, 
daB  diese  Riickbildung  auf  den  Stand  hoehst  potenzierter  Selbstverwal- 
tung  „selbst  dann  gelten  muBte,  wenn  die  neue  Verf assung  auf  einen  Bund 
der  deutschen  Freistaaten  gegriindet  worden  ware".  Dem  tatsachlichen 
Zustande  nach  vielleicht,  obzwar  dann  wahrscheinlieh  manches  anders 
gekommen  ware.  Aber  doch  nicht  konstruktiv  und  darin  liegt  die  unzu- 
lassige  Verkoppelung  heterogener  Elemente. 

115  Alte  Reichsverf assung,  Art.  2,  Satzl:  , ,Innerhalb  dieses  Bundes- 
gebietes  ubt  das  Reich  das  Recht  der  Gesetzgebung  nach  MaBgabe  des 
Inhalts  dieser  Verfassung  und  mit  der  Wirkung  aus,  daB  die  Reichsgesetze 
den  Landesgesetzen  vorgehen!" 

116  Nicht  das  ware  eigentlich  hervorzuheben,  wie  es  Anschiitzr 
a.  a.  O.  S.  46  und  Poetzsch  S.  60  offenbar  im  Hinblick  auf  die  Ma- 
terialien  tun,  daB  das  Reichsgesetz  alles  bricht,  was  seine  Quelle  in  der 
Landesgesetzgebung  hat,  ohne  Unterschied  der  Form,  wie  einfaches 
Gesetz,  Verfassungsgesetz,  Verordnung,  Gewohnheitsrecht  und  ohne 
Unterschied  des  Inhalts.  Es  miiBte  vielmehr  oder  mindestens  ebenso 
betont  werden,  daB  nur  das  Reichsgesetz  im  formellen  Sinne  diese  Kraft e 
auBert,  also  z.  B.  nicht  die  auf  Grund  eines  Gesetzes  ergangene  delegierte 
Recht sverordnung.  Hier  bleibt  der  Untersuchung  der  verschiedenen 
Emanationen  des  Reichsrechts  augenscheinlich  ein  noch  wenig  angebautes 
Feld. 

117  D.  h.  „volle  Vernichtung  des  Landesrechts,  nicht  etwa  eine  bloB 
bedingte  (d.  h.  auf  die  Geltungsdauer  des  Reichsgesetzes  beschrankte) 
AuBerkraftsetzung-%  so  A  n  s  c  h  u  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  46  und  in  Meyer- 
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die  Sperre  fur  erne  weitere  Betatigung  der  Landesgesetzgebung  118 
schon  aus  dem  Wesen  der  konkurrierenden  Gesetzgebung  hervor- 
geht.  Das  absolut  Neue  und  darum  allein  Symptomatische  ist 
vielmehr,  dafi  jetzt  bei  Zweifeln  oder  Meinungsverschiedenheiten, 
ob  eine  landesrechtliche  Vorschrift  mit  dem  Reichsrecht  verein- 
bar  ist,  sowohl  die  zustandige  Reichs-  als  auch  die  Landes- 
zentralbehorde  nach  naherer  Vorschrift  eines  Reiehsgesetzes  die 
Entscheidung  eines  obersten  Gerichtshofs  des 
Reichs  anrufen  kann. 

Dieser  bedeutende  rechtstechnische  Fortschritt,  der  hier 
als  Teil  eines  groBeren  Ganzen  (Art.  19  ein-  oder  ausschlieBlich 
des  Art.  15)  endlich  eine  geordnete,  unmittelbare  Reichs judikatur 
ermoglicht,  erscheint  in  seiner  auBeren  Form  allerdings  streng 
paritatisch  gedacht.  Er  laBt  auch  dem  Lande  und  im  Gegensatz 
zum  einzelnen  wie  sonst  nur  dem  Lande  in  seinem  vollen  Glanze 
die  Moglichkeit,  sich  seiner  Haut  zu  wehren.  Den  AnstoB  konnte 
die  Landeszentralbehorde,  z.  B.  durch  die  Haltung  der  Gerichte, 
erhalten,  denen  doch  das  Recht  zusteht,  die  Landesgesetze  auf 

Anschiitz  715  f,  Anm.  a.  Anschiitz  geht  so  weit,  daB  auch  Landes- 
gesetze, welche  mit  dem  Reichsgesetz  inhaltlich  iibereinstimmen,  der 
Aufhebung  nicht  minder  verfallen  sollen  als  solche,  welche  dem  Reichs- 
gesetz widersprechen. 

118  „Diese  sperrende"  Kraft  des  Reiehsgesetzes  erblickt  Anschiitz 
a.  a.  O.  S.  47  nicht  nur  darin,  daB  furderhin  kein  Landesgesetz  erlassen 
werden  diirfe,  das  dem  Reichsgesetz  widerspricht,  sondern,  daB  iiber- 
haupt  keine  den  Gegenstand  betreffende  Landesgesetze  mehr  ergehen 
konnen,  auch  nicht  solche,  die  das  Reichsgesetz  wiederholen,  bestatigen 
oder  interpretieren.  Landesgesetze,  welche  dem  zuwiderlaufen,  seien 
nichtig.  ]STun  kann  aber  unter  Umstanden  die  teilweise  Reproduktion 
reichsgesetzlicher  Bestimmungen  geboten  oder  empfehlenswert  sein.  Wie 
steht  es  z.  B.  mit  den  in  einzelnen  Landesverfassungen  wiederholten 
Grundrechten  (vgl.obenS.  175ff.)  und  worin  soli  sich  die  von  Anschiitz 
aus  rein  formalen  Griinden  so  weit  vorgetriebene  Nichtigkeit  praktisch 
f  iihlbar  machen  ?  Auch  mit  der  Nichtigkeit  ipso  jure  ist  es  in  derlei  Dingen 
praktisch  eine  eigene  Sache.  Auch  T  r  i  e  p  e  1 ,  Die  Reichsaufsicht 
S.  490  ff .  hat  zwar  dagegen  nichts  einzuwenden,  bringt  aber  doch  eine 
Reihe  von  Opportunitatsgriinden  (Rucksicht  auf  Publikum  und  Landes- 
verwaltungsbeamte  zum  Unterschied  von  den  Gerichten  usw.),  die  dagegen 
sprechen,  es  dabei  ohne  ausdriickliche  Aufhebung  der  anstoBigen  Normen 
bewenden  zu  lassen.  Art.  13,  Abs.  2  gibt  nun  dem  Reich  praventiv  und 
unmittelbar,  das  „Mittel,  urn  den  Einzelstaat  zur  Unschadlichmachung 
reichsrecht swidrige  Gesetze  und  Verwaltungsakte  zu  notigen".  Vgl.  noch 
im  X.  Abschnitt. 
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ihre  ReichsgesetzmaBigkeit  zu  priifen  und  Landesgesetzen,  die 
sie  fur  „gebrochenu  erachten,  die  Anerkennung  zu  versagen  119. 
Der  Nachdruck  liegt  aber  doch  ganz  wo  anders.  Mogen  jetzt 
auch  die  Kleinen  einen  erwiinschten  Reehtsschutz  gegen  das 
Reich  erhalten120,  wichtiger  erscheint  doch,  daB  das  Reich,  dasja 
schon  fruher  seinen  Beruf  zur  Beaufsichtigung  in  sich  fiihlte  m, 
auch  gegen  die  Mittleren  und  GmBen  eine  geordnete,  aus  spater 
folgenden  Griinden  durchaus  gangbare,  aber  furs  erste  poli- 
tisch  nicht  immer  ratliche  direkte  Rechtskontrolle  der  Landes- 
gesetzgebung  erhalt 122.  Von  der  Reichsseite  gesehen  ist  damit 
das  Reich  in  alien  Ehren  durch  die  Verfassung  zur  Beaufsichti- 
gung der  Landesgesetzgebung  berufen,  die  es  in  den  von  der 
Weimarer  Verfassung  auch  sonst  (Art.  15  und  19)  angenommenen 
modernen  Umgangsformen  eines  gerichtlichen  Verfahrens  zu 
fuhren  hat.  Es  ist  also  eine  durch  den  ProzeBweg  gelauterte, 
entpolitisierte  Reichsaufsicht,  die  sich  hier  in  aller  Form  meldet 
und  zur  Geltung  bringt.  Sie  wird,  wie  es  Triepel  schon 
seinerzeit  noch  fur  die  Kaiserzeit  formulierte  123,  schwerlich  bei 
Gefahrdung  von Reichsinteressen eingreif en,  die  dasbloBe  „Kann" 
des  Art.  13  Abs.  2  in  ein  „ Soil' 4  und  ,,MuB"  zu  wandeln  ver- 
mochten.  Im  MaBstab  und  Beweggruncl  versagt  sich  diese 
durch  ausdriickliche  Kodifizierung  gehobene  Aufsichtsiibung 
grundsatzlich  Triepels  selbstandiger  Reichsaufsicht,  die  er 


119  Anschiitz,  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  a.  a.  O. 
S.  46  f.  und  Triepel,  Die  Reichsaufsicht  S.  492. 

120  Einseitig  iiberschatzt  von  ISTawiasky,  Der  foderative  Ge- 
danke  in  und  nach  der  Reichsverfassung.  Politische  Zeitfragen  1921, 
S.  154. 

121  Triepel,  a.  a.  O.  S.  487.  627. 

122  A  n  s  c  h  u  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  47,  der  insbesondere  darauf  aufmerksam 
macht,  daB  diese  Kontrolle  die  Frage  der  Vereinbarkeit  des  Landes- 
gesetzes  mit  dern  Reichsrecht  nicht  wie  bisher  bei  dem  Gericht  des  Landes 
bloB  mittelbar  und  als  Inzidentfrage,  sondern  unmittelbar  als  Prinzipal- 
punkt  erfassen  und  somit  auch  die  Moglichkeit  gewahren  werde,  Landes- 
gesetze  als  mit  den  Reichsgesetzen  unvereinbar  mit  allgemein  verbind- 
licher  Wirkung  fur  ungiiltig  zu  erklaren  bzw.  aufzuheben.  Freilich  ver- 
stand  sich  diese  von  der  spateren  Ausfiihrungsgesetzgebung  tatsachlich 
ergriffene  Moglichkeit  von  Haus  aus  nicht  von  selbst.  Bezeichnend  fiir 
die  im  Texte  vertretene  Auff assung  geht  Anschiitz  auf  die  Kehr- 
seite,  auf  den  Antrag  der  Landeszentralbehorde  gar  nicht  ein. 

123  A.  a.  O.  S.  493  f. 

"Witt may  e  r  ,  Reichsverfassung.  14 
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etwas  kunstlich  zum  Unterschied  von  der  ,,abhangigen"  Auf- 
sicht  auf  das  Kontrollrecht  des  Reiches  auf  den  der  Reichs- 
gesetzgebung  zuganglichen,  aber  noch  nicht  durch  Reichsgesetze 
angebauten  Gebieten  besehrankte.  1st  schlieBlich  diese  selbstandige 
Reichsaufsicht  letzten  Endes  gerichtet  auf  die  Erfiillung  der 
Reichsverfassung  selbst,  genauer  auf  die  Erfiillung  der  ver- 
fassungsmaBigen  Bundespflicht,  die  Interessen  des  Reichs  oder 
andere  von  der  Reichsverfassung  anerkannte  Gemeininteressen 
zu  achten124,  so  kann  ein  Gericht  bloB  abhangige,  gesetz- 
lich  gebundene  Aufsicht  in  Rechtsfragen  wollen  125. 

Genau  so  verhalt  es  sich  hier  auch  noch  heute.  Was  daraus 
geworden  ist  und  werden  muBte,  worauf  die  Landesgesetzgebung 
gefaBt  sein  muB  und  womit  sie  es  zu  tun  bekommt,  zeigt  sich 
jetzt  im  neu-  und  ungemein  eigenartigen  Durchfiihrungsgesetze 
vom  8.  April  1920  (RGB1.  S.  510),  das  dem  Spruche  des  mit 
den  Entscheidungen  nach  Art.  13,  Abs.  2  betrauten  Reichs- 
gerichtes  Gesetzeskraft  verleiht  (§3,  Abs.  3);  er  ist  ohne  Griindem 
im  Reichsgesetzblatt  zu  verlauten  und  wirkt  wieeine  vom  Reichs- 
gesetzgeber  ausgehende  authentische  Interpretation!127.  Wir 
miissen  aber  annehmen,  daB  diese  Krankung,  gleichviel  welcher 
Teil  zum  Verfahren  den  AnstoB  gibt,  immer  nur  dem  Landes- 
gesetz  angetan  werden  kann.  Das  Landesgesetz  sitzt  auf  der 
Anklagebank  und  bleibt  auf  die  Defensive  angewiesen.  Es  wird 
auf  seine  Vereinbarkeit  mit  dem  Reichsrecht  gepriift,  ohne  daB 
etwa  die  VerfassungsmaBigkeit  dieses  letzteren  als  Prajudizial- 
frage  vom  Gericht  iiberpriift  werden  konnte 128.    Man  kann 

124  Triepel,  a.  a.  O.  S.  451. 

125  Ka  h  1  ,  AusschuBprotokoll  84  spricht  von  einer  sog.  richter- 
lichen  Aufsicht,  Triepel,  a.  a.  O,  S.  370  f.  und  705f. 

126  So  zarte  Riicksichten  kennt  die  osterr.  Bundesverfassung  vom 
1.  Oktober  1920  StGBl.  Nr.  450  nicht,  die  im  Art.  140  schlechtweg  die 
Kundmachung  der  Aufhebung  des  verfassungswidrigen  Gesetzes  vor~ 
schreibt. 

127  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  48.  Die  dogmatische  und  konstruk- 
tive  Kotwendigkeit,  die  dieser  Vorgang  enthlillt,  wird  noch  im  X.  Ab- 
schnitt  gewiirdigt. 

128  Gegenteilig  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  61:  „Wurde  ein  Reichs- 
gesetz,  das  landesgesetzliche  Bestimmungen  aufheben  will,  unter  Ueber- 
schreitung  der  dem  Reiche  gegebenen  Zustandigkeit  erlassen,  so  konnten 
die  Lander  den  Fortbestand  des  Landrechts  durch  die  Entscheidung- 
des  obersten  Gerichtshofs  feststellen  lassen." 
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und  darf  nicht  einwenden,  Sie  werden  das  noch  sehen  129,  daB 
verfassungswidriges  Reichsrecht  nichtig  und  daher  kein  Reichs- 
recht  ist.  Ganz  abgesehen  da  von,  daB  man  mit  der  ipso  jure- 
Nichtigkeit  von  Reichsgesetzen  ohne  ihre  ausdruckliche  Auf- 
hebung  grundsatzlieh  nicht  auskommt  und  ausgesprochene 
Kompetenzuberschreitungen  des  Reichs  infolge  der  auBerordent- 
lichen  Dehnbarkeit  der  Verfassungsbestimmungen  schwer  denk- 
bar  sind,  hatte  etwas  so  AuBerordentliches  wie  die  Ueberpriifung 
der  VerfassungsmaBigkeit  von  Reichsgesetzen  durch  ein  Reichs- 
gericht,  so  sehr  sie  auch  manches  Politische  fiir  sich  haben  mag, 
mit  Stentorstimme  in  der  Verfassung  ausgesprochen  werden 
miissen.  Unsere  Erziehung  verlangt  es  so,  wie  es  z.  B.  in  der 
neuen  osterreichischen  Bundes verfassung  vom  1.  Oktober  1920, 
StGBL  Nr.  450  imArt.  140  kategorisch  gesagt  wird130.  DaB,  wie 
dies  in  Deutschland  folgerichtig  geschah,  die  Entscheidung  eines 
Gerichtes  Gesetzeskiaft  erhalt,  besagt  noch  nicht,  daB  unter 
dieser  auch  ordnungsmaBig  verkiindete  Reichsgesetze  zu  leiden 
haben  sollen  und  bedeutet  eine  nicht  genug  streng  zu  inter  - 
pretierende  Devalvierung  der  Gesetzeskraft,  die  ihre  kalte  Teufels- 
faust  nach  Lage  der  Dinge  nur  dem  Landesgesetz  entgegenrecken 
kann.  Auch  dieser  Trumpf  gehort  zur  Zeichensprache  der  Wei- 
marer  Verfassung. 

Es  ist  nicht  der  einzige  und  letzte.  Es  gibt  Faile,  in  denen 
sich  die  Reichsaufsicht  uber  die  normative,  rechtssetzende  Tatig- 
keit  der  Lander  bis  zur  ,,praventiven  Kontrolle"  steigert,  wie 
jetzt  Anschutz  sagt 131 .  Nach  §  78,  Abs.  2  bediirf en  Vertrage 
der  Lander  mit  auswartigen  Staaten  iiber  Angelegenheiten  deren 
Regelung  der  Landesgesetzgebung  zusteht  —  andere  Angelegen- 
heiten kommen  nicht  in  Betracht  —  nunmehr  der  Zustimmung  des 
Reichs.  Geschichtlich  bedeutet  diese  Zustandigkeit  der  Lander 
allerdings  einen  letzten,  kaum  mehr  juristisch  zu  qualifizierenden 
Ueberrest  der  einstigen  volkerrechtlichen  Recht sfahigkeit,  poli- 
tisch  wieder  einmal  ein  verschwommenes  KompromiB,  das  nicht 

129  Naheres  im  X.  Abschnitt. 

130  Abs.  1  lautet:  ,,Der  Verfassungsgerichtshof  erkennt  iiber  Ver- 
fassungswidrigkeit  von  Landesgesetzen  auf  Antrag  der  Bundesregierung, 
iiber  Verfassungswidrigkeit  von  Bundesgesetzen  auf  Antrag  einer 
Landesregierung,  sofern  aber  ein  solches  Gesetz  die  Voraussetzung  eines 
Erkenntnisses  des  Verfassungsgerichtshof  es  bilden  soil,  von  Amts  wegen." 

131  Kommentar  S.  143. 

14* 
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zur  Evidenz  entnehmen  laBt,  ob  den  Landern  liier  wirklich 
nocli  „ein  gewisses  MaB  volkerrechtlicher  Rechtsfahigkeit"  132 
verblieben  ist.  Denn  die  Zustimmung,  die  Bestatigung  des 
Reichs  konnte  vom  Standpunkt  der  im  ganzen  einheitlichen  uni- 
tarischen  Reichskonstruktion  Weimars  immerhin  als  bedenk- 
liclier  AneignungsprozeB  133  gedeutet  werden,  zumal  auch  die 
Feststellung  des  Vertragstextes  dureh  die  Regierungen  Vertrags- 
abschiuB  heiBt,  wie  Sie  andeutungsweise  aus  Art.  45,  Abs.  3, 
an  den  sich  Art.  78,  Abs.  2  einigermafien  anlehnt,  entnehmen 
wollen,  da  hier  bestimmt  wird,  daB  Biindnisse  und  Vertrage 
mit  fremden  Staaten,  die  sieh  auf  Gegenstande  der  Reichsgesetz- 
gebung  beziehen  und  nach  Art.  45,  Abs.  1  vom  Reichsprasidenten 
geschlossen  werden,  der  Zustimmung  des  Reichstags  bediirf en.  Mit 
der  Frage,  werratifiziert,  auf  die  es  doch  auch  ankame,  hat  weder 
das  eine  noch  das  andere  zu  tun,  Art.  78,  Abs.  2  eher  noch  als 
Art.  45,  Abs.  3.  Auch  daB  im  Lande  die  Landesgesetzgebung, 
im  ,,zustimmenden"  Reich  nicht  gerade  die  gesetzgebende  Gewalt 
intervenieren  muB  134  oder  daB  nur  fiir  das  betreffende  Land 


132  A  n  s  c  h  u  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  142. 

133  js£  nicht  recht  einzusehen,  warum  die  von  Anschiitz 
a.  a.  O.  S.  143  angenommene  Zustimmung  der  Reichsregierung  in  dieser 
Hinsicht  formalrechtlich  anders  wirken  sollte  als  die  Bestatigung  irgend- 
einer  unter  den  Landern  vereinbarten  Umgliederung  durch  Beichsgesetz 
nach  Art.  18,  Abs.  2  (siehe  dariiber  K  a  h  1  ,  Sten.-Ber.  1206  A).  Hier 
erscheint  aber  nach  AnschtitzS.  63  das  Reichsgesetz  als  der  Hauptakt, 
der  allein  die  Gebietsanderung  herbeifiihrt  und  demgegeniiber  die  Zu- 
stimmung der  beteiligten  Lander  in  die  Rolle  eines  Akzessoriums  zuriick- 
tritt.  Nun  haben  aber  nach  Anschiitz,  S.  105  und  Wenzel, 
Juristische  Grrundprobleme  492  ff .  auch  Zustimmungen  des  Reichstags 
zu  Bmidnissen  und  Vertragen  des  Reichs  nach  Art.  45,  Abs.  3  die  Eigen- 
schafb  gesetzgeberischer  Beschlusse,  so  daB  es  auch  in  unserer  Frage 
heute  auf  die  sakralere  Form  einer  Dazwischenkunft  des  Reichstags  nicht 
ankommen  kann.  Auch  fehlt  die  Handhaba  fiir  eine  lex  imperfecta 
odar  eine  blofie  Unterbindung  sfcaatsrechtlicher  Wirksamkeit. 

134  A  n  s  c  h  li  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  143  verweist  die  Erteilung  oder  Ver- 
sagung  der  fraglichen  Zustimmung  ,,begriffsma6ig",  da  vom  Reich  die 
Rede  ist,  in  den  Wirkungskreis  der  vollziehenden,  nicht  in  den  der  gesetz- 
gebenden  Gewalt  und  begriindet  damit  die  Zustandigkeit  der  Reichs- 
regierung.  Doch  bleibt  die  Intervention  des  Reichsprasidenten  oder 
des  Reichstags  je  nach  Umstanden,  wenn  es  die  Reichsregierung  so  fiir 
besser  halt,  immer  offen,  die  Grenzen  sind  nicht  erst  heute  nicht  so  scharf . 
In  unserem  Sinne  auch  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  143. 
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Rechtswirkungen  hervorgebracht  werden  1353  ist  dafur  unerheblich. 
Das  entscheidet  die  tatsachliche  Uebung,  nicht  die  Reichs- 
verfassung,  aus  deren  unbefangen  gelesenem  Wortlaut  nichts 
dariiber  folgt,  daB  die  Lander  im  eigenen  Namen  136,  d.  h.  volker- 
rechtlich  auf  treten,  wenn  sie  solche  noch  der Zustimmung  des 
Reiehs  bediirftige  Vertrage  schliefien.  Erst  diese  Annahme 
macht  die  erforderliche  Zustimmung  des  Reiehs  aufklarungs- 
bediirftig,  stellt  mit  dem  Prinzip,  daB  die  Pflege  der  Beziehungen 
zu  den  auswartigen  Staaten  ausschlieBlich  Reiehssaehe  ist,  auch 
noch  den  weiteren  Grundsatz  in  Frage,  daB  es  im  allgemeinen 
keine  an  die  vorherige  Zustimmung  des  Reiehs  gebundene  norma- 
tive Tatigkeit  der  Lander  in  ihrem  ureigensten  Bereiche  gibt  137? 
doch  wird  eine  nach  unserer  Auf f assung  bloB  unechte,  wenngleich 
politisch  bezeichnende  Ausnahme  geschaffen  wird,  nicht  von 
der  Staatlichkeit 138  oder  Unstaatlichkeit  der  Lander  139  - —  beides 
wird  bedenklicherweise 140  angenommen,  obwohl  es  nichts  zur 
Sache  hat  — ,  auch  nicht  was  hier  dasselbe,  eine  Ausnahme  von  der 
volkerrechtlichen  Vertrags-  oder  Nichtvertragsfahigkeit  der  Lan- 
der 1415  sondern  einzig  und  allein  eine  Ausnahme  davon,  daB 
es  sonst  keine  solche  ^Reichsvormundschaft"  iiber  die  Rechts- 
setzung  der  Lander  gibt.    Miiheloser  versteht  sich  diese  un- 


135  Alles  Argumente  von  Anschiitz  S.  142 f. 
136Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  142. 

137  Cohn,  Die  Reichsaufsicht  iiber  die  Lander,  1921,  S.  39  macht 
darum  einen  weiten  Umweg,  wenn  er  auf  Hanel,  Deutsches  Staats- 
recht  I  1892,  S.  304  zuriickgreifend  die  Sache  damit  erklaren  will,  daB 
die  verfassungsmaBigen  Kompetenzen  eine  Riickwirkung  auf  die  kompe- 
tenzfreien  (autonomen)  Verwaltungsgebiete  ausiiben.  Das  ist  erst  recht 
verwickelt. 

138  So  im  Grunde  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  142,  wenn  er  in  diesen 
Resten  der  von  ihm  angenommenen  volkerrechtlichen  Rechtsfahigkeit 
ein  ,,Anerkenntnis  bestehen  gebliebener  Staatlichkeit"  erblickt. 

139  G  i  e  s  e  ,  Kommentar  S.  242  der  2.  Aufl.  vermeidet  das  nur, 
weil  er  die  Lander  als  Reichsorgane  hinstellt. 

140  DaB  so  diametral  entgegengesetzte  Folgerungen  moglich  sind, 
zeigt  nur,  wie  wenig  sich  diese  Singularitat  zur  konstruktiven  Verwer- 
tung  eignet. 

141  So  wieder  mit  verteilten  Rollen  Anschiitz  bzw.  G  i  e  s  e  , 
a.  a.  O.,  4.  Aufl.,  S.  205.  Was  das  Reich  anfaBt,  anerkennend,  genehmi- 
gend  oder  wie  immer,  verliert  eben  seine  Selbstandigkeit,  ja  sogar  sein 
staatliches  Ich  im  Rahmen  der  Konstruktion. 
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zweifelhaft  vorhandene  Anomalie,  die  in  jedem  Palle  die  merk- 
liche  Zuriickdrangung  der  Lander  anzeigt  nnd  darum  nicht  un- 
erwahnt  bleiben  konnte,  wenn  man  sich  Art.  78,  Abs.  2  nicht 
als  eine  Ausnahme,  sondern  als  bloJBe  Modifikation  von  Abs.  1 
erklart,  die  sich  erklarend  und  erklart  der  Teilung  des  Geschaftes 
zwischen  Reich  und  Landern  im  Zeichen  des  Ausgleichs  anpaBt, 
ohne  die  stolze  Ambition,  in  den  ewigen  Grenzstreit  prajudizier- 
lich  einzugreifen,  aber  mit  dem  Erfolge,  daB  ein  Zusammen- 
wirken  von  Landesgesetzgebung  und  Reichsorganen  stattfindet, 
das  tatsaehlich  kraft  eines  Kompromisses  und  ohne  groBere 
Tragweite  142  den  Eindruck  einer  vom  Reiche  an  gewissen  singular 
vorbehaltenen  normativen  Handlungen  der  Lander  geiibten 
Praventivkontrolle  hervorrufen  kann.  Ja  mehr  als  das!  Denn 
Praventivkontrolle  ware  auch  schon  eine  dem  Reiche  zur  Ver- 
fiigung  stehende  Interzession,  die  die  volkerrechtliche  Rechts- 
fahigkeit  der  Lander  und  was  diese  dem  Reiche  sonst  sein  sollen, 
unvergleichlich  kongenialer  gewahrt  hatte. 

Man  kommt  davon  um  so  schwerer  los,  als  die  Reichs- 
verfassung  selbst  als  Seitenstuek  und  Unterart  der  Praventiv- 
kontrolle auch  eine  Interzession  des  Reiches  kennt  und  diese, 
da  sie  damit  sparsamst  umgeht,  als  HochstmaB  einer  an  der 
Landesgesetzgebung  geiibten  vorwegigen  und  dem  Verhaltnis 
von  Reich  zu  Land  angemessenen  Aufsichtstatigkeit  erkennen 
laBt.  Art.  12,  Abs.  2  trumpft  abermals  kraftig  auf,  indem  er 
gegen  Landesgesetze,  die  sich  auf  die  Vergesellschaftung  von 
Naturschatzen  und  wirtschaftlichen  Unternehmungen,  sowie  die 
Erzeugung,  Herstellung,  Verteilung  und  Preisgestaltung  wirt- 
schaftlicher  Giiter  fur  die  Gemeinwirtschaft  (Art.  7,  Ziff.  13) 
beziehen,  der  Reichsregierung,  sofern  dadurch  das  Wohl  der 
Gesamtheit  im  Reiche  beriihrt  wird,  ein  in  der  deutschen  Reichs- 
verfassung  singulares  Einspruchsrecht  zugesteht.  Noch  zittert 
in  dieser  mehr  als  diirftigen  Bestimmung,  die  mehr  geben  will 
als  immer  offenstehende  politische  Vorstellungen 143,  die  un- 

142  Als  Beispiele  nennt  das  AusschuBprotokoll  34  f .  Grenzverkehr, 
Landesmeliorationen,  Ausnutzung  von  Wasserkraften.  Siehe  auch 
A  n  s  c  h  ii  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  143  und  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  142. 

143  Dahin  wiirde  auch  das  von  T  r  i  e  p  e  1  ,  Reichsaufsicht,  S.  488  ff. 
friiher  angenommene  „Recht  des  Reiches"  gehoren,  darauf  zu  dringen, 
daB  seitens  der  Lander  ein  den  Reichsinteressen  schadliches  Gfesetz  zu- 
riickgenommen  wird.   Dies  vermengt  Dr.  Rudolf  C  o  h  n  ,  Die  Reichs- 
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geheure  Erregung  nach,  die  so  sehr  zur  Ueberschatzung  der 
Tragweite  des  Gegenstandes  fiihrte  und  Ihnen  allein  erklaren 
kann,  daB  die  Reichsregierung  in  solchen,  nur  in  solchen  Fallen 
der  Landesgesetzgebung  in  den  Arm  zu  fallen  vermag,  indessen 
sonst  uberall  und  auf  der  ganzen  Linie  hochstens  die  weniger 
schlagfertige  konkurrierende  Reichsgesetzgebung  berufen  ist,  die 
Landesgesetzgebung  zu^hemmen''144,  wofiir  ihr  allerdings  voll- 
endetere  Mitt  el  zur  Verfiigung  stehen.  Wahrend  z.  B.  nach  dem 
osterreichischen  Bundesverfassungsgesetze  vom  1.  Oktober  1920, 
StGBl.  Nr.  450  und  BGB1.  Nr.  1,  das  den  Foderalismus  durch- 
fuhren  sollte,  ein  Einspruch  der  Bundesregierung  gegen  Landes- 
gesetze  schon  wegen  Gef  ahrdung  von  Bundesinteressen 145  genau 
geregelt  und  gang  und  gabe  ist,  bleibt  eine  solche  MaBnahme 
in  der  Weimarer  Verfassung  eine  nach  ihrem  AnlaB  und  Gegen- 
stand  praktisch  verhaltnismaBig  geringfugige  Einzelheit 146,  ja 
Kuriositat,  die  uns  als  Ausnahme  bloB  die  Kegel  in  Erinnerung 
ruft  und  bestatigt,  daB  der  Reichsregierung  zum  Unterschiede 
von  der  Reichsgesetzgebung  die  Geschlossenheit  des  Landes 
auf  dem  Gebiete  seiner  ihm  belassenen  Gesetzgebung  heilig 
bleiben  muB. 

Wie  heikel  daher  die  ganze  Frage  war  und  zu  welcher  Ver- 
legenheit  dieser  nur  in  Todesangst  vor  dem  Schreckgespenst 
einer  verlanderten  Sozialisierung  zugelassene,  in  Deutschland 
unerhorte  Einbruch  in  die  Landesgesetzgebung  fiihrte,  wollen 
Sie  der  diirftigen  Entstehungsgesehichte  entnehmen,  die  Ihnen 
immerhin  erzahlt,  daB  ein  Antrag,  iiber  den  Einspruch  einen 

aufsicht  liber  die  Lander  nach  der  Reichsverfassung  vom  11.  August 
1919,  1921,  S.  32. 

144  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  44,  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  59. 

145  Vgl.  Art.  98,  Abs.  2  und  3:  Die  Einspruchsfrist  betragt  8 
Wochen,  vor  deren  Ablauf  die  Kundmachung  des  Landesgesetzes  nur 
zuiassig  ist,  wenn  die  Bundesregierung  ausdriicklich  zustimmt.  Erfolgt 
der  Einspruch,  so  darf  der  GesetzesbeschluC  nur  kundgemacht  werden, 
wenn  ihn  der  Landtag  bei  Anwesenheit  der  Halfte  der  Mitglieder  wieder- 
holt.  Das  ist  freilich  sehr  wenig.  Ein  verstarktes  Einspruchsrecht  im 
jiingsten  Finanzverfassungsgesetz  vom  3.  Marz  1922  BGB1.  Nr.  174,  §7 
(letzte  Entscheidung  durch  einen  standigen  gemeinsamen  Ausschufi  des 
Nationalrats  und  des  Bundesrats). 

146  Bemerkenswertes  dariiber  an  Hand  der  Materialien  Anschiitz, 
a.  a.  O.  S.44f.,  auch  dariiber,  daB  nur  das  noch  nicht  zustandegekommene 
Landesgesetz  dadurch  gehemmt  werden  kann. 
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obersten  Gerichtshof  praventiv  entscheiden  zu  lassen,  keine  Mehr- 
heit  erzielen  konnte 147 .  Fiirchteten  die  einen  im  primitiven 
Glauben  an  ein  absolutes  Veto  die  Verschleppung,  andere  wieder 
im  Vertrauen  auf  die  lex  imperfecta  einen  unerwiinschten,  wirk- 
lich  bindenden  Ausbau  ?  Jedenfalls  blieb  dieser  seltsame,  un- 
aufgeklarte,  gliicklicherweise  ziemlich  unschadliche,  weil  recht 
unpraktische  Einzelfall  einer  durch  die  Reichsregierung  gehand- 
habten  Reichsaufsicht  gegen  die  Landesgesetzgebung 148  nicht 
bloB  mutterseelenallein,  sondern  noch  gleichsam  in  Verkorpe- 
rung  der  Seelenstimmung  des  Weimarer  Verfassungsgebers,  auch 
noch  ohne  Sanktion,  ohne  Durchfuhrungsverfahren,  ohne  jeg- 
liche  Regelung  der  Rechtsfolgen  1495  aber  freilich  nicht  so  ganz 
ohne  Folgen.  Eine  neue  Type  fur  die  Interzession  des  Reichs 
durch  unmittelbares,  abkiirzendes  Eingreifen  der  Reichsregierung 
in  die  Landesgesetzgebung  war  nun  einmal  in  der  deutschen 
Welt,  lag  in  der  Luft,  verbreitete  ihre  Atmosphare  und  fand 
schlieBlich  eine  gewisse  Fortsetzung  im  Landessteuergesetz  vom 
30.  Marz  1920,  das  im  §  5  gegen  neue  Steuerordnungen  der 
Gemeinden  (Gemeindeverbande) 150  dem  Reichsminister  fur  Fi- 

147  Sten.  Ber.  1254  0,  leider  ohne  Naheres  iiber  die  Beweggriinde 
ersehen  zn  lassen. 

148  Zu  weit  gefafit  bei  Cohn,  a.  a.  O.  S.  32. 

149  Nach  dem  Bntwurfe  des  Verfassungsausschusses  Art.  12,  Abs.  2 
hatte  der  Reichsregierung  gegen  solche  Gesetze,  sofern  dadurch  allge- 
meine  Interessen  des  Reichs  beriihrt  werden,  ein  Einspruchsrecht  ,,mit 
aufschiebender  Wirkung"  zukommen  sollen.  AusschuBprotokoll  S.  3» 
Anschiitz  a.  a.  O.  44  folgert  ein  absolutes  Veto. 

150  jNicht  gegen  Landessteuern.  Hier  kommen  Meinungsverschieden- 
heiten  nach  §  6,  Abs.  1  auf  Antrag  eines  der  beiden  Teile  vor  den  Reichs- 
finanzhof,  der  zumal  in  seiner  besonderen  Zusammensetzung  (groBer 
Senat)  gemaB  der  Reichsabgabenordnung  (vgl.  Sartorius,  a.  a.  O. 
S.  449  und  497)  als  ein  oberster  Gerichtshof  des  Reichs  im  Sinne  von 
Art.  13,  Abs.  2  der  Reichsverfassung  angesehen  werden  muB.  S.  aber 
G.  Strut  z,  Unabhangigkeit  der  Steuerrechtspflege,  JW.  1921,  S.  1567 f. 
Der  obige  Einspruch  gegen  Gemeinden,  der  sich  nie  gegen  Landesgesetze 
richten  kann,  ist  also  staatsrechtlich  etwas  recht  verschiedenes  von  dem 
nach  Art.  12.  Poetzsch,  der  dies  (a.  a.  O.  S.  49)  zu  fiihlen  scheint,  kann 
das  Tertium  comparationis  nur  im  tiefen  Einschnitt  erblicken,  der  hier 
iiber  den  Riicken  der  Lander  erfolgt,  indem  das  Reich  durch  die  Mauer 
der  ,,Landesstaatsgewalt"  nach  den  Gemeinden  greift,  obwohl  diese  nach 
Art.  127  das  Recht  der  Selbstverwaltung  innerhalb  der  Schranken  der 
Gesetze  haben  und  dafiir  (Anschiitz,  Kommentar  S.  207)  mangels 
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nanzen  und  der  von  ihm  beauftragten  Reichsbehorde  einen 
Einsprueh  gibt,  wenn  die  Ordnungen  mit  dem  Reichsrecht  nicht 
vereinbar  oder  wenn  sie  geeignet  sind,  Reich ssteuereinnahmen 
zu  schadigen  und  iiberwiegenden  Interessen  der  Reichsfinanzen 
entgegenstehen. 

Dieser  Einsprueh  ist  zwar  noch  immer  nicht  ausgebaut  und 
in  seinen  Rechtswirkungen  eindeutig  bestimmt.  Aber  hier  horen 
wir  wenigstens,  da8  iiber  die  Frage,  ob  Landes-  oder  Gemeinde- 
steuern  geeignet  sind,  die  Steuereinnahmen  des  Reichs  zu  scha- 
digen und  ob  iiberwiegende  Interessen  der  Reichsfinanzen  der 
Erhebung  der  Steuern  entgegenstehen,  auf  Antrag  des  Reichs- 
ministers  der  Finanzen  oder  der  Landesregierung  der  Reichsrat 
entscheidet,  also  sogar  eine  Art  von  politischer  Gerichtsbarkeit 
statthat  (§  6,  Abs.  2),  ohne  daB  wir  ausdriicklich  erfahren,  wie 
der  vorerwahnte  Einsprueh  —  vermutlich  erst  infolge  Ein- 
springens  der  Landesregierung  ■ —  in  dieses  Verfahren  uber- 
geleitet  wir d  151 .  Doch  genug  der  Symbolik!  Wichtiger  ware 
gewiB  die  sonstige  umwalzende  Bedeutung  des  Landessteuer- 
gesetzes  fur  das  heutige  nahere  Verhaltnis  von  Reich  zu  Land! 
Das  gehort  aber  als  Gegenstand  der  einfachen  Ausfuhrungs- 
gesetzgebung  nicht  mehr  hierher.  Sie  miissen  selbst  nachschauen, 
was  daraus  alles  fiir  die  beschrankte  Handlungsf ahigkeit  derwich- 
tigstenpolitischen  Selbstverwaltungskorper  folgt,  wie  sehr  einzelne 
Bestimmungen  der  Autonomie  ans  Herz  greif en 152  und  wie  oft  das 
Reich  zu  den  Gemeinden  hinunterlangt,  als  ob  nie  die  Isolierungs- 
schichte  des  Landes  bestanden  hatte.  Das  konnen  Sie  dort  alles 
nachlesen.  Unsere  nachste  gemeinsame  Aufgabe  ist  nunmehr  die 
Stellung  von  Reich  und  Land  in  der  Verwaltung  des  Reichs ! 

allgemeiner  Zustandigkeit  der  Reichsgesetzgebung  in  erster  Linie  die 
Landesgesetzgebung  in  Betracht  kommt. 

151  Was  nach  dem  Einsprueh  zu  geschehen  hat,  wenn  die  Steuer- 
ordnung  mit  dem  Reichsrecht  nicht  vereinbar  ist  (§  5,  ^zweiter  Satz, 
erster  Fall),  wird  nicht  behandelt.  Erst  wenn  sich  dariiber  eine  Meinungs- 
verschiedenheit  zwischen  dem  Reichsminister  der  linanzen  und  einer 
Landesregierung  nach  §  6,  Abs.  1  entwickeln  kann,  kann  die  Angelegenheit 
an  den  Reichsfinanzhof  gelangen 

152  Ygit  beispielsweise  neben  den  §§  7 — 11  oder  14  insbesondere  §  12, 
der  die  Gemeinden  verpflichtet,  eine  Vergniigungssteuer  zu  erheben, 
falls  nicht  der  Gemeindeverband  oder  das  Land,  denen  die  Gemeinde 
angehort,  eine  solche  Steuer  einfiihrt. 
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V.  Die  Lander  und  das  Reich  (Fortsetzung). 

1.    Die    jjReichsverwaltung"    alten  Stils. 

Das  zweite  Kennzeichen  der  heutigen  Stellung  der  Lander 
zum  Reich  ist,  sagten  wir,  die  Art  ihrer  nunmehrigen  Beteiligung 
an  der  Verwaltung  des  Reichs,  nicht  sowohl  durch  den  Reichs- 
rat,  als  darin,  ob  und  inwieweit  sie  noch  heute  ihre  Behorden 
zur  unmittelbaren  Bestreitung  der  Verwaltung  zur  Verfugung 
zu  stellen  haben.  Dem  Reiche  den  Arm  zu  leihen,  ist  ja  Pflieht 
und  Ruhm  zugleich  und  bedeutet  iiberaus  viel  fur  die  politische 
Machtstellung  der  Lander,  die  damit  die  beste  Garantie  erhalten, 
daB  das  Reichsrecht  in  einer  ihnen  angemessen  erscheinenden 
Weise  durchgefuhrt  wird.  Welches  ist  nun  der  Anteil  der  Lander 
an  der  Verwaltung  im  Reich  ?  Nicht  an  jener  Reichs verwaltung, 
die  sich  nur  so  nennt,  aber  in  der  Hauptsache  auf  Reichsanstalten 
oder  engste  exzeptionelle  Gebiete  bezieht,  ohne  unmittelbares 
ortliches  Imperium  gegen  die  Bevolkerung.  Sondern  ganze  und 
voile,  unmittelbar  ins  Leben  hinaus  wirkende  Verwaltung,  die 
sich  mit  dem  einzelnen  in  engste  Verbindung  setzt  und  an  ihm 
die  Befehle  des  Gesetzes  ausmiinden  laBt.  Wenn  wir  diese  Frage 
beantworten  wollen,  so  machen  wir  wieder  einmal  die  eigentiim- 
liche  Entdeckung,  daB  die  Verfassung  keine  rechte  Parbe  be- 
kennt,  ja  daB  sie  nicht  einmal  zu  einem  umfassenden  einheit- 
lichen  Begriff  einer  solchen  unmittelbaren  Reichsverwaltung 
gelangte.  Das  erkennen  wir  daran,  daB  der  Begriff  nur  gelegent- 
lich  im  Art.  16  erwahnt  ist,  der,  wie  wir  wissen,  bloB  gewisse 
Maximen  fur  die  Auslese  von  Reichsbeamten  aufstellt,  die  mit 
der  unmittelbaren  Verwaltung  in  den  Landern  betraut  sind, 
also  gar  keinen  AnlaB  hat,  sich  mit  dem  Begriffe  einer  unmittel- 
baren Reichsverwaltung  ex  professo  auseinanderzusetzen.  Deut- 
licher  war  Art.  7,  Abs.  6  der  Regierungsvorlage,  aber  be- 
zeichnenderweise  nur  auf  das  Spezialgebiet  der  Reichsfinanz- 
behorden  beschrankt,  somit  von  einer  allgemeingiiltigen  Be- 
handlung  weit  entfernt,  fur  die  Angestellten  der  Post-  und 
Reichseisenbahn verwaltung  gab  es  besondere  Bestimmungen  l. 

1  Siehe  A  n  s  c  li  ii  t  z  zu  Art.  16,  a.  a.  O.  S.  54.  Der  jetzige  Art.  16 
verallgemeinert  nun  diese  Gedanken,  aber  daoiit  etwas  ganz  anderes, 
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Wenn  sich  anderseits  der  ganze  VI.  Abschnitt  des  ersten  Haupt- 
teils  mit  sog.  Reichsverwaltung  befaBt,  so  ist  diese  wieder  ganz 
anders  gemeint  und  nur  eine  Bestatigung  dafur,  daB  die  Wei- 
marer  Verfassung  zu  keiner  allgemeinen  und  einheitlichen  Be- 
griffsbestimmung  gelangte.  Was  hier  unter  „Reichsverwaltung" 
segelt,  ist  bis  auf  die  Verwaltung  der  Zolle  und  Verbrauchs- 
steuern  durch  Reichsbehorden  (Art.  83)  unbeschadet  aller  Er- 
weiterungen  gegen  fruher  durchaus  riickwarts  gewendet,  nur 
eine  Zusammenf assung  schon  friiher  gegebener  Belange  2,  wieder 
einer  jener  Falle,  in  denen  sich  die  Gebundenheit  der  Verfassung 
nicht  bloB  an  uberlieferte  Ideen  und  Gewohnungen,  sondern 
auch  an  die  vorgefundenen  Formen  offenbart. 

Der  eigentliche  Grund  fur  diese  Erscheinung,  die  in  der 
altmodischen  Systematik  hervortritt,  liegt  hier  nahe  genug. 
Das  alte  Reich  besaB  keine  eigentlichen  Bundesvollziehungs- 
behorden,  was  seinerseits  seine  Erklarung  in  der  akzentuierten 
Staatlichkeit  der  deutschen  Bundesstaaten  findet,  die  eine  fremde 
Hand  im  Gesichte  gar  nicht  vertrug,  es  sei  denn,  daB  man  die 
friiher  konkurrenzierten  und  heute  ausschlieBlichen  3  diplomati- 
schen  und  kommerziellen  Vertretungen  des  Reichs  im  Auslande 
dafiir  nehmen  will.  Was  L  a  b  a  n  d  zu  Reichsverwaltungs- 
behorden  machen  will,  um  seinen  monarchischen  Bundesstaat 
in  Gang  und  Schwung  zu  bringen  4,  ist  natiirlich  nicht  der  Schat- 
ten  dessen,  was  dem  vorahnenden  Art.  16  als  Amtsstube  seiner 
Beamten  der  unmittelbaren  Reichsverwaltung  vorschweben  muB 
und  was  Art.  83  in  der  Verwaltung  der  Zolle  und  Verbrauchs- 
steuern  durch  Reichsbehorden  auf  seinem  Gebiet  zum  Ausdruck 
bringt.    Dieses  einstige  Reichs verwaltungsbehordensystem  im 


so  daB  nur  ganz  far  bios  und  mittelbar  auch  fiir  die  Zusam  menf  assung 
dsr  unmittelbaren  Reichsverwaltung  ohne  Anspruch  auf  Systematik 
einiges  geschieht! 

2  In  diesem  alien  nach  der  Verfassung  durchaus  korrekten  Sinn 
gebraucht  auch  Griese  den  Ausdruck,  wenn  er  im  Handbuch  fiir  Politik, 
III  S.  123  ff.,  den  „Umkreis  der  Reichsverwaltung  noch  ganz  im  alten 
Stil  versteht  und  ausfullt". 

3  AusschuBprotokoll  34  ff . :  Naheres  bei  Anschutz,  Kommen- 
tar  S.  142  iiber  diese  verlorengegangene  internationale  Verkehrsfahigkeit 
der  deutschen  Staaten,  partikulares  Gesandtschafts-  und  Konsularrecht. 

4  Vgl.  zuletzt  Deutsches  Reichsstaatsrecht  (Das  offentl.  Recht  der 
Gegenwarfc  I).  7.  Auf!.  bearbeibet  von  Otto  Mayer  1919  S.  92  ff.  u.  163. 


220 


V.  Die  Lander  und  das  Reich  (Fortsetzung). 


Sirme  Lab  and  s  war  wieder  nur  ein  Stein  im  Brette  seiner 
,,Als-Ob-Philosophie".  GewiB  hat  diese  Aemterorganisation,  ob 
es  sich  nun  wie  bei  der  Post  urn  bloCe  Verwaltung  von  Reichs- 
anstalten  handelte  oder  ob  sich  ihre  Tatigkeit  wie  in  den  Reichs- 
amtern  auf  die  Vorbereitung  und  Forderung  von  Regierungs- 
aktionen  bezog,  unendlich  viel  fiir  den  erstarkenden  Reichs- 
gedanken  geleistet.  Das  hat  uns  Triepel  in  dankenswerter 
Weise  gelehrt  5.  Und  es  bedeutet  auch  heute  unendlich  viel, 
daB  diese  Reichsverwaltung  alten  Ritus  in  ihrem  Umfange  so 
betrachtlich  erweitert  wird;  noch  am  wenigsten,  da6  nach 
Art.  88  das  Post-  und  Telegraphenwesen  samt  dem  Fernsprech- 
wesen  auch  in  der  Verwaltung  ausschlieBlich  und  unterschiedslos 
Sache  des  Reichs  wird;  weit  mehr,  daB  es  nach  Art.  89  Aufgabe 
des  Reichs  ist,  die  dem  allgemeinen  Verkehr  dienenden  Eisen- 
bahnen  in  sein  Eigentum  zu  ubernehmen  und  als  einheitliche 
Verkehrsanstalt  zu  verwalten  6,  und  daB  die  Rechte  der  Lander, 
Privatbahnen  zu  erwerben,  auf  Verlangen  dem  Reiche  zu  uber- 
tragen  sind.  DaB  die  weitere  Aufgabe  des  Reichs  nach  Art.  97, 
die  dem  allgemeinen  Verkehr  dienenden  WasserstraBen  in  sein 
Eigentum  und  seine  Verwaltung  zu  ubernehmen  und  damit 
seine  ganze  einschlagige  „Eigentumsherrschaft  und  Verwaltungs- 
hoheit" 7  durch  die  Bestimmungen  des  Versailler  Friedens- 
vertrages  iiber  Schiffahrt  und  Strome  entwertet  wird,  gehort 
auf  ein  anderes  Blatt  und  andert  nichts  daran,  daB  auch  hier 
virtuell  dem  Reiche,  bei  aller  vorgeschriebenen  Riicksicht  auf 
die  Lander,  eine  groBe  Provinz  erobert  oder  sogar  zuriickerobert 
wird,  als  eine  ,,Zuriicknahme  des  Enteignungsprozesses,  den  die 
Territorien  einst  im  Mittelalter  am  alten  Reiche  vorgenommen 
hatten<£  8.  Allein  ein  so  unermeBliches  inneres  Wachstum  aus 
alledem  fur  den  Reichsstaat  mit  der  Zeit  hervorgehen  kann, 
es  ist  nicht  das,  was  wir  meinen.  Keine  dieser  Enteignungen 
oder  Riickenteignungen,  die  sich  ja  durchaus  nur  im  Rah  men 

5  Unitarismus  und  Foderalismus,  S.  53  ff.,  auch  Eeichsaufsicht  298  ff. 

6  Siehe  hinzu  insbesondere  die  eingehenden  Aufschliisse  von  A  n- 
s  c  h  ii  t  z  ,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs  S.  158  ff. 

7  Ausdruck  von  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  167  mit  naheren  Auf- 
schliissen  iiber  den  Friedensvertrag ;  vgl.  auch  oben  S.  24  f. 

8  E.  Kaufraann,  Recht  und  Wirtschaft  8,  211;  ferner  An- 
schiitz, a.  a.  O.  S.  166  mit  weiteren  Belegen. 
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der  Reichsverwaltung  alten  Stils  bewegen,  enthalt  in  organi- 
satorischer  Hinsicht  ein  vorwartstreibend.es,  neues  Prinzip.  Dies 
alles  konnte  durch  Einbau  in  einen  freien  Raum  verfiigt  werden, 
an  den  bisherigen  Verwaltungsprivilegien  oder  -monopolen  der 
Lander  vorbei,  fiir  eine  Anstaltsverwaltung  groBten  und  aller- 
groBten  Stils,  ohne  an  den  Kern  der  Hauptfrage  heranzukommen, 
ob  und  inwieweit  in  bisher  so  recht  und  eigentlich  staatlichen 
Belangen  die  sonstige  Verwaltung  des  Reichs  nach  wie  vor  ihren 
Weg  uber  die  Landesbehorden  gegen  eine  kargliche  Reichs- 
aufsicht  zu  nehmen  habe  oder  ob  dieses  System  durch  ein  anderes, 
durch  Beistellung  eigener  Reichsbehorden  zu  ersetzen  seL  Dies, 
nur  dies  war  die  in  grundsatzlieher  Hinsicht  bedeutsamste  und 
groBte  Frage,  die  der  Reform  des  Reichs  in  administrativer 
Hinsicht  gestellt  war. 

2.  Die  neue  unmittelbare  Reichsverwaltung. 

Man  kann  gewiB  nicht  sagen,  daB  diese  Frage  bei  den  Be- 
ratungen  ganz  im  Dunkel  blieb,  obwohl  sie  ebenso  sicher  schon 
als  Verkehrshindernis  schwerlich  willkommen  gewesen  sein  kann. 
Schon  was  wir  aus  den  Verhandlungen  gegen  die  Pauschal- 
5,Verreichlichung"  der  Abgaben verwaltung  zu  horen  bekommen, 
zeigt,  dafi  das  Problem,  ob  die  Lander  grundsatzlich  die  Aus- 
fiihrung  der  Reichsgesetze  behalten  sollen,  begreiflicherweise 
und  mit  Fug  als  Politikum  ersten  Ranges  gewertet  wurde.  DaB 
es  auch  ein  technisches  Problem  von  groBter  Schwierigkeit 
gewesen  ware,  in  einer  Notlage,  die  nur  die  augenblickliche 
Vorsorge  fiir  das  Notigste  gestattet,  fiir  die  vielen  uniiberseh- 
baren  Zweige  von  Reichszustandigkeiten  eine  eigene  Reichs- 
exekutive  aus  dem  Boden  zu  stampfen,  liegt  auf  der  flachen 
Hand.  Es  laBt  sich  daher  verstehen,  daB  die  Verfassung  nur 
bei  den  Zollen  und  Verbrauchssteuern  sofort  resolut  zugreift, 
sich  aber  hiitet,  das  ganze  groBe  Reichsverwaltungsproblem, 
das  vom  unitarischen  Grundcharakter  des  jetzigen  Reichs  ab- 
hangt,  auf  der  Stelle  im  vollen  Umfang  aufzurollen.  Pythisch 
ist  darum  der  Spruch,  den  jetzt  Art.  14  in  der  Sache  fallt.  Er 
laBt  jeden  heraushoren,  was  er  gerne  hort!  Die  Reichsgesetze 
werden  durch  die  Landesbehorden  ausgefiihrt,  soweit  nicht  die 
Reichsgesetze  etwas  anderes  bestimmen.   Das  liest  sich  ja  auf 
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den  ersten  Anhieb  fast  so,  als  ob  es  dem  Artikel  in  erster  Linie 
urn  eine  grundsatzliche  Anerkennung  der  Selbstandigkeit  der 
Landesbehorden  zu  tun  ware  und  weniger  urn  eine  Regelung 
der  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze  9.  Und  sicher  wird  jetzt  den 
Landern  bestatigt  oder  ausgedriickt,  was  ihnen  Bismarck  in 
seiner  Verfassung  nicht  ausdriicklich,  sondern  hochstens  durch 
einen  leidigen  SchluB  a  contrario  aus  Art.  4  der  alt  en  Reichs- 
verfassung  zugestanden  hatte,  da  die  dort  vorkommenden 
Angelegenheiten,  es  waren  dies  Fragen  der  konkurrierenden 
Reichszustandigkeit,  dem  Reiehe  nur  zur  Beaufsichtigung  und 
Gesetzgebung,  nicht  aber  zur  Vollziehung  zugewiesen  werden. 
Ob  aber  dieser  GegensatzschluB  seinerzeit  stark  genug  war, 
dem  herausgelesenen,  in  den  damaligen  politischen  Verhalt- 
nissen  begriindeten  Grundsatz  auch  den  Rang  eines  nur  durch 
Verfassungsanderung  einschrankbaren  Verfassungsgrundsatzes  zu 
verleihen  10,  ist  heute  keine  Frage  mehr  und  liefert  wohl  nur 
einen  beziehungsreichen  Kontrast,  da  die  nunmehrige  ausdriick- 
liche  Behandlung  der  ganzen  Frage  gerade  im  Hinblick  auf  diese 
Kontroverse  erst  ihren  besonderen  Sinn  empfangt.  „Die  Reichs- 
gesetze werden  durch  die  Landesbehorden  ausgefiihrt,  soweit 
nicht  die  Reichsgesetze  —  offenbar  dieselben  Reichsgesetze  — - 
etwas  anderes  bestimmen",  kann  unter  den  so  sehr  veranderten 
Verhaltnissen  nur  die  Bedeutung  haben,  unter  Festhaltung  des 
bisherigen  Ausgangspunktes  —  immerhin  —  die  weitere  Be- 
handlung des  Problems  aus  der  bisherigen  vermeintlichen  Ver- 
fassungsschwere  loszubekommen  und  auf  die  einfache  Gesetz- 
gebung zu  iibertragen,  um  damit  Zeit  zu  gewinnen.  „ Soweit 
nicht  die  Reichsgesetze  etwas  anderes  bestimmen4 ist  in  einem 
Augenblicke,  da  mit  einer  ganzlichen  Erneuerung  des  Reichs- 
baues  gerechnet  werden  muB,  kein  gewohnlicher  Vorbehalt  wie 
andere  mehr,  der  Ausnahmen  von  einer  Regel  vorsieht n,  er 
9  So  z.  B.  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  62. 

10  Wie  dies  Anschiitz  in  Meyer  - Anschiitz  S.  262  will 
und,  die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs  S.  49  noch  will.  Bestritten, 
vgl.  das  von  Anschiitz  an  erster  Stelle  Anna.  11  angefuhrte  Schrift- 
turn. 

11  Was  z.  B.  Poetzsch  bestreiten  miifite,  der  S.  62  geradezu 
von  einem  ,,Ausnahmewege  nach  Art.  14"  spricht.  Doch  spricht  auch 
Anschiitz  a.  a.  O.  S.  140  noch  immer  von  einem  „Regelfalle" ,  da£ 
die  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze  durch  die  Landesbehorden  besorgt 
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halt  dem  Vordersatz  das  Gleiohgewieht.  Er  hebt  ihn  zwar  nicht 
auf,  macht  ihn  aber  zu  dispo  sitivem  Recht,  dessen  sich 
die  Reichsgesetzgebung  bedienen  kann  oder  auch  nicht.  Er  gibt 
auch  die  Moglichkeit,  die  Ausfuhrung  der  Reichsgesetze  durch 
die  Landesbehorden  an  Grundsatze  zu  binden,  wofur  Art.  84 
ein  obsoletes  Beispiel  abgibt.  DaB  damit  ein  Haupthebel  fiir 
alle  notige  Reorganisation  gewonnen  ist,  muB  sich  alsbald  in 
der  Abgabenverwaltung  herausstellen,  wo  er  am  notigsten  war 
und  als  das  weitergehende  Recht  des  Reichs  die  besonders  vor- 
gesehene  Grundsatzgesetzgebung  des  Art.  84  vollig  eriibrigte  n. 
Es  ist  daher  weder  vor  der  logischen  Auslegung,  noch  vor  der 
fortissimo  einsetzenden  Praxis  zu  halten,  daB  die  Frage  einer 
Regelung  der  Ausfuhrung  der  Reichsgesetze  zuriickstand.  Sie 
wurde  nur  moglichst  gerauschlos  durch  eine  bloBe  Ermachtigung 
der  einfachen  Gesetzgebung  gelost  und  nach  Moglichkeit  ent- 
politisiert,  ohne  zu  seiner  systematischen  Ausfuhrung  in  der 
Verfassung  selbst  zu  gedeihen,  weil  dies  weit  iiber  die  Kraft 
gegangen  ware.  Man  muBte  vielmehr  einen  Wechsel  auf  die 
etwas  verrufene  Natur  der  Sache  ziehen. 

Schon  indem  aber  in  der  Verfassung  selbst  Zolle  und  Ver- 
brauchssteuern  den  Vorspann  machen  und  die  Grundsatzgesetz- 
gebung des  Art.  84  in  Sachen  der  Reichsabgabenverwaltung 
die  Axt  an  den  Stamm  der  friiher  ganz  verlanderten  Reichs- 
verwaltung  legt,  kiindigt  sich  immerhin  eine  veranderte  und 
erniichterte  Auffassung,  eine  latente  Revision  iiberalterter  Ueber- 
lieferungen  an.  Wenn  der  heute  durch  die  Tatsachen  uberrannte 
und  nahezu  verschuttete  Art.  84  in  seinem  letzten  Punkte  zum 
erstenmal  von  einer  Vergiitung  der  Verwaltungskosten  bei  Aus- 
fuhrung der  Reichsabgabengesetze  sprechen  darf,  so  leitet  er 
sachliche  Erwagungen  ein,  die  f ortab  die  Behandlung  der  Frage  : 
eigene,  unmittelbare  Reichsverwaltung  oder  nicht  ?  beherrschen 
miissen.  Es  sind  nicht  mehr  die  alten  Lander,  die  an  der  Quelle 
sitzen.  Was  Ehrendienst,  angestammtes  Recht  des  Ewig-Staat- 
lichen  war,  kann  heute  —  wie  schon  manchmal  in  anderen 
Fallen  —  zur  driickenden,  unertraglichen  Last  werden,  wenn 
das  Reich  mit  seinen  neuen  groBen  Kompetenzen  Ernst  machen 

wird,  was  dieser  Grundsatz  allenfalls  dem  Ausgangspunkte  nach  und 
insoferne  ist,  als  die  Ausfuhrung  durch  die  Landesbehorde  eintritt,  wenn 
nicht  das  Reichsgesetz  ausdriicklich  eine  andere  Verfiigung  trifft. 
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sollte  unci  die  kleinen,  vorlaufig  in  ihrer  GroBe  so  verschiedenen, 
Lander  beim  Wort  nehmen  wollte,  ohne  zumindest  die  Kosten 
der  Verwaltung  zu  ersetzen.  Aber  auch  das  Reich  wird  sich 
oft  bedenken  miissen,  auf  den  Handel  einzugehen,  so  teuer  auch 
eigene  Verwaltung  zu  stehen  kommt,  bis  der  notige  Unterbau 
geschaffen  ist.  Wer  fur  einen  anderen  die  Verwaltung  fiihrt, 
wirtschaftet  auch  auf  seine  Rechnung  und  verwirtschaftet  auch 
mit  leichterer  Hand,  von  der  eine  diligentia  quam  suis  nicht 
immer  erwartet  wer  den  darf .  In  Geldfragen  setzten  sich  solcherlei 
Interessen  nur  am  ersten  in  eigenen  Verfassungsbestimmungen 
an  Ort  und  Stelle  durch ;  es  gibt  aber  auch,  wie  ein  hervorragender 
Praktiker  und  Mitarbeiter  an  der  Verfassung  ausfuhrt,  Angelegen- 
heiten  von  hoher  politischer  Bedeutung,  die  einer  anders  zu~ 
sammengesetzten  Regierung  nicht  ohne  weiteres  iibertragen 
wer  den  konnen  12 .  Hier  genligt  es  nicht,  den  neuen  W ein  der 
Reichsgesetze  in  die  alten  Schlauche  der  landesbehordlichen 
Verwaltung  zu  schiitten.  Und  iiberall  mu8  in  alien  einschlagigen 
Fallen  die  Erwagung  mitsprechen,  daB  die  Reichsaufsicht  mit 
ihren  betrachtlichen  Reibungskoeffizienten,  auf  die  noch  immer 
Triepels  vor  dem  Umsturz  gegebene  Darstellung  im  ganzen 
zutrifft,  einer  eigenen  Verwaltung  nun  und  nimmer  die  Stange 
halten  kann.  Dort  wo  sich  die  Unzulanglichkeit  der  Reichs- 
aufsicht besonders  fiihlbar  macht,  wird  auch  sie  zum  Motor 
fur  die  Errichtung  von  Reichsbehorden  mittlerer  und  unterster 
Instanz  13.  Politische  Idiosynkrasien  allein  konnten  gegen  die 
Wucht  dieser  Gewichte  und  Unwagbarkeiten  gar  nicht  auf- 
kommen,  wenn  nicht  fur  die  nachste  Zeit  die  groBe,  aller  Kosten 
spottende  Schwierigkeit  zu  Hilfe  kame,  das  technische  Problem 
einer  umfassenden  Reichsexekutive  planmaBig  mit  dem  ge- 
ringsten  Auf  wand  zu  losen.  Es  ist  das  ungeheure  Problem  des 
dezentralisierten  Einheitsstaates,  clas  sich  in  der  Verwaltung 

12  Reichsminister  Koch,  Vereinheitlichung  raid  Vereinfachung 
der  Beichsverwaltraig,  DJZ.  26,  294  f.,  der  auch  aus  eigener  Erfahrung 
auf  Angelegenheiten  hinweist,  in  denen  das  finanzielle  Interesse  des 
Reichs  sich  mit  dem  der  Lander  oder  Gemeinden  schneidet  oder  in  denen 
es  darauf  ankommt,  zu  verhindern,  daB  eine  an  dem  Wohlergehen  eines 
Bezirkes  unmittelbar  interessierte  Stelle,  wie  es  die  Landesregierungen 
sind,  dem  eigenen  Bezirke  im  besten  Glauben  wirtschaftliche  Vorteile 
zuwendet,  die  iiber  das  im  allgemeinen  ertragliche  MaB  hinausgehen. 

13  Dies  ist  der  Sinn  von  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S,  62. 
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nicht  minder  melden  muB  als  in  der  Gesetzgebung,  eher  noch 
mehr ! 

Die  Weimarer  Verfassung  hat  dieses  Problem  aus  der  Feme 
noch  gesehen,  wie  sie  das  Problem  staatszersetzender  Selbst- 
verwaltung  noch  wahrgenommen  hatte,  und  wie  dieses  dem 
ubernachsten  Morgen  iiberlassen.  Sie  halt  aber  immerhin  den 
Weg  frei  und  gibt  auch  noch  einzelne  Riehtlinien  oder  gute 
Lehren  auf  den  Weg,  fur  den  Fall,  daB  vom  Art.  14  zur  Ver- 
drangung  der  landesbehordliehen  Vollziehung  von  Reiehsgesetzen 
fleiBig  Gebrauch  gemacht  werden  sollte.  Denn  dann  miiBte 
aus  dem  kasuistisch  beengten  Art.  83,  Abs.  2  auch  dann,  wenn 
es  sich  nicht  um  Reichsabgaben  handelt,  per  analogiam  ge- 
folgert  werden,  daB  diese  Bestimmung  die  „Wahrung  besonderer 
Landesinteressen  auf  dem  Gebiete  der  Landwirtschaft,  des 
Handels,  des  Gewerbes  und  der  Industrie"  auch  sonst  nahelegt. 
Was  aus  dem  Freibrief  der  Verfassung  wachst  und  wird,  wie 
sich  der  Reichsstaat  in  der  Verwaltung  durch  und  mit  ihr  aus- 
einandersetzt,  spielt  sich  ganz  verfassungsmaBig  bereits  vor  den 
Toren  der  Verfassung  ab  und  gewinnt  hier  eine  Gestalt,  fur 
welche  die  Verfassung  keine  Typen  vorschreibt  und  keine  durch- 
laufende,  das  Neue  und  Alte  verarbeitende  Nomenklatur  auf- 
stellt.  Was  der  Reichsverwaltung  alten  Stils  zur  Seite  tritt, 
braucht  nur  „etwas  anderes"  zu  sein  als  Durchfiihrung  der 
Reichsgesetze  durch  die  Landesbehorden  und  auf  gesetzlieher 
Grundlage  zu  beruhen,  um  Weimar  zu  geniigen.  Wie  ware 
auch  ein  Ueberblick,  eine  Auseinandersetzung  mit  kaum  meB- 
baren  Widerstanden  so  bald  moglich  gewesen !  Im  neuen  Oester- 
reich  war  die  Unterscheidung  von  unmittelbarer  und  mittelbarer 
Bundesverwaltung  kein  verbliiffendes  Verdienst.  Es  hatte  den 
umgekehrten  Weg  zum  Foderativstaat  zuriickzulegen  und  fand 
eine  einheitliche,  staatliche  Exekutive  vor,  in  die  es  sich  schlecht 
und  recht  mit  seinen  neuen  Gliedern  zu  teilen  hatte.  In  Deutsch- 
land  sind  kaum  die  ersten  Bausteine  und  Losungsmoglichkeiten 
fur  eine  neue  systematische  Ordnung  der  Exekutive  des  Reichs- 
staats  zur  Hand.  Mit  der  einfachsten,  sehon  von  Weimar  aus 
auf  finanziellen  Gebieten  kasuistisch  gewiesenen  Type  der  Er- 
xichtung  eigener  Mittel  und  Unterinstanzen  des  Reichs  fur 
bestimmte  Dienstzweige  stehen  andere>  wohlfeilere  im  Wett- 
bewerb,  die  Ausgestaltung  der  Landesfinanzamter  zu  Reichs- 

Wittmay  er,  Reidasverfassung.  15 
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bezirksamtern  usw.  fur  einen  allgemeineren  Aufgabenkreis 14, 
Ferner  Anlehmmg  neuer  Reichsverwaltung  an  die  alten  Landes- 
behorden,  aber  mit  Hilfe  von  „Personalunionen"  15,  wodurch 
einem  bestimmten  Funktionar,  wohl  dem  Chef  einer  Landes- 
behorde,  die  Fiihrung  von  Gesehaften  der  neuen  Reichs- 
verwaltung als  personliche  Agende  iibertragen  wird,  wie  die 
mittelbare  Bundesverwaltung  in  Oesterreich  auf  die  Person  des 
Landeshauptmanns  zugeschnitten  ist.  Damit  wiirde  endlich  mehr 
bewuBt  - —  ob  es  gut  ware,  stehe  dahin  —  der  Weg  zu  einer  wirk- 
lich  erneuerten  mittelbaren  Reichsverwaltung  beschritten  werden? 
wogegen  nichts  einzuwenden  ware,  wenn  das  Reich  die  be- 
treffenden  Geschafte  wirklich  in  der  Hand  behalt.  Dies  ware 
nur  moglich,  sobald  das  Reich  in  die  Lage  kame,  auf  seinem 
Gebiete  so  viel  Dienstgewalt  auszuwirken,  als  ihm  der  urspriing- 
liche  PreuBsche  Entwurf  (§  8)  gegeniiber  Funktionar  en  der 
Landesverwaltung  vorschreiben  wollte,  indent  er  auf  schuldige 
Landesbeamte  die  Disziplinarvorschriften  fiir  Reichsbeamte  zur 
Anwendung  brachte  16.  So  meldet  sich,  spruchreif  oder  nicht, 
erst  nachtraglich  und  sukzessive  das  Material,  das  auf  der  Stelle 
hatte  beisammen  sein  mussen,  um  zu  einer  durchgreifenden 
Reform  der  Verfassung  auch  in  diesen  Dingen  zu  fiihren,  Aus 
der  Verfassung  verbannt,  in  welche  so  viel  Kleineres  Aufnahme 
gefunden  hat,  gehort  es  jetzt  durchwegs  dem  neuen  Verwaltungs- 
recht  oder  der  Verwaltungslehre  des  Reiches  an  und  gestattet 
die  Voraussage,  daB  bei  stetiger  Fortbildung  des  offentlichen 
Rechts  die  Bestimmungen  der  Verfassung,  die  sich  auf  diese 
neue  Art  von  Verwaltung  beziehen,  trotz  ihrer  Diirftigkeit  die 
erst  en  sein  mussen,  die  veralten. 

Schon  die  neue  Reichsabgabenordnung  vom  13.  Dezember 
1919  (RGBL  S.  1993  17)  hat  die  Ausgangsposition  der  Art.  14, 
82  und  83  weit  hinter  sich  gelassen,  und  damit  eine  nicht  hoch 
genug  zu  wertende  Machtstellung,  welche  die  Lander  an  der 

14  Dariiber  u.  a.  Koch,  D  JZ.  a.  a.  O.  295 

15  Siehe  u.  a.  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  62. 

16  Bei  Heilfron,  a.  a.  O.  S.  704. 

17  Abgeandert  durch  Gesetz  vom  24.  Marz  1921,  RGBL  S.  447,  Aus- 
zug bei Sartorius,  Sammlung von Reichsgesetzen staats- und  verwaltungs- 
rechtlicben  Inhalts.  5.  Aufl.  S.  446  ff .  unter  Verweis  auf  die  Verordnung  zur 
Einfuhrung  der  Reichsabgabenverordnung  vom  18.  Dez.  1919  (RGBU 
S.  2101).  —  Schon  vorher  Ges.  v.  10.  Sept.  1919,  RGB!.  S.  1591. 
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Ausfiihrung  der  Reichsgesetze  und  derdadurch  gesteigerten  Be- 
deutung  ihres  Landesbeamtentums  besaBen,  durchbrochen  und 
zur  innerpolitischen  Verodung  der  Lander  nicht  wenig  bei- 
getragen.  Nach  alien  Andeutungen  und  Ankiindigungen,  die 
Sie  schon  erhielten,  muBten  Sie  auch  langst  erwarten  und  mit 
unmittelbarer  Evidenz  begreifen,  daB5  warum  und  wieso  die 
nahere  Regelung  der  Reiehsfinanzen  nachweisbar  ganz  von  selbst 
zum  Mauerbreeher  eines  eigenen  administrativen  Reichsregiments 
werden  muBte.  Sieherung  einer  reibungslosen  Abgabenverwaltung 
ist  auch  nur  zu  sehr  in  der  Sache  begriindet,  weil  in  Deutsehlands 
so  krisenhaft  gespannter  Lage  mehr  noch  als  anderwarts,  wie 
wir  schon  sagten,  bloB  eigene  Verwaltung,  Selbstregie  bei  Ein- 
hebung  der  Reichsabgaben  den  Erfolg  von  Reichskompetenz- 
erweiterungen  verbiirgen  kann,  die  sonst  je  mehr  sie  den  Zweck 
verfehlen,  desto  tiefer  und  unnotiger  verstimmen.  Es  versteht 
sich  deshalb  sieherlich,  daB  als  notwendiges  Komplement  oder 
Korolar  der  schlagwortartigen  Einanzhoheit  des  Reichs  gerade 
im  Einanzwesen  zuerst  die  Tendenz  auftreten  muBte,  vom  bis- 
herigen  Prinzip  der  grundsatzlichen  Vollziehung  der  Reichs- 
gesetze durch  die  Landesbehorden  irgendwie  loszukommen  und 
einen  in  seiner  Tragweite  nicht  hoch  genug  einzuschatzenden 
Abbau  dieses  Vollzugssystems  anzubahnen  oder  zumindest  auf 
die  Abgabenverwaltung  einen  uber  das  iibliche  MaB  (Art.  15) 
weit  hinausgehenden  EinfluB  zu  gewinnen.  Die  Beratungen 
sind  denn  auch  voller  Andeutungen  iiber  die  Erstgeburt  dieser 
Zweige  der  unmittelbaren  Reichsverwaltung  18 ! 

Es  versteht  sich  aber  auch  aus  Deutsehlands  gesamter 
politischer  und  administrativer  Vorgeschichte,  wie  schwer  es 
diesem  Gedanken  fallen  muBte,  sich  gerade  in  einem  so  empfind- 
lichen  Punkte  durchzusetzen  19„   Sie  konnen  das  harte  Ringen 

is  Erwin  Respondek,  Die  Reiehsfinanzen  auf  Grand  der  Reform 
von  1919/20,  1921  sucht  S.  227  die  steuerpolitische  Notwendigkeit  einer 
eigenen  Reichssteuerverwaltung  des  nahern  und  zwar  u.  a.  damit  zu 
begriinden,  daB  sonst  von  Reichs  wegen  Aufsiehtsbehorden  hatten  einge- 
richtet  werden  miissen,  die  mit  umfangreichen  Machtmitteln  ausgestattet, 
eine  laufende  Priifung  der  Tatigkeit  der  Landesbehorden  iiber  die  gerechte 
und  gleichmaBige  Ausfiihrung  der  Reichs steuergesetze  zu  iiben  gehabt 
hatten,  unter  Hinweis  auf  die  Belastigung  der  Steuerpflichtigen  u.  dgl. 

19  Dies  nimmt  Nawiasky,  Der  foderative  Gedanke  in  und  nach 
der  Reichsverfassung  (Politische  Zeitfragen  1921)  S*  150  u.  a.  denn  docb 

15* 
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und  unabweisliche  Durchdringen  der  Oberhand  gewinnenden 
Idee  bis  in  einzelne  Ungereimtheiten  der  Verfassung  verfolgen. 
Sie  spiiren  das  Zittern  der  Hand  des  Gesetzgebers,  das  Ihnen 
Zeit  laBt,  noch  alle  einzelnen  Stadien  seiner  Erwagungen  auf- 
zudecken  und  Sie  erkennen  auf  den  ersten  Blick,  daB  er  ur- 
spriinglich  schon  bereit  schien,  fiir  die  Landesbehorden,  soweit 
sie  mit  der  Durchfiihrung  der  Reichsabgabengesetze  befaBt  sind, 
bloB  Normativbestimmungen  vorzusehen  20  und  sich  mit  ihnen 
zufriedenzugeben.  Der  materiellrechtlichen  Grundsatzgesetz- 
gebung  des  Art.  11  hatte  somit  eine  administrative  an  die  Seite 
treten  sollen.  Doch  blieb  es  nicht  bei  dieser  ersten  Phase.  Art.  84, 
der  noch  heute  Denkmal  dieser  Absicht  ist,  war  von  Haus  aus 
eine  prunkvolle  Ruine  aus  diesem  Vorstadium,  die  nie  bewohnt 
wurde  und  kaum  je  bezogen  werden  wird  21,  da  sie  nicht  wohn- 
lich  erscheint  22.  Die  Beratung  iiberstiirzte  sich  und  lief  schlieB- 
lich  doch  auf  eine  eigene  Reichsverwaltung  hinaus.  Schon  der 
unmittelbar  vorangehende  Art.  83  vollendet  als  zweite  Phase 
eine  alte,  durch  die  ausschlieBliche  Zustandigkeit  der  Reichs- 
gesetzgebung  gewiesene  Entwicklung  fiir  die  Verwaltung  23,  indem 
er  nunmehr  auch  die  Verwaltung  der  Zolle  und  Verbrauchs- 
steuern  kurzerhand  eigenen  Reiehsbehorden  iibertragt.  Nicht 
genug  daran  schreibt  aber  der  zweite  Absatz  aus  politischen 
Kompensationsgriinden  auch  noch  vor,  daB  bei  der  Verwaltung 
von  Reichsabgaben  durch  Reiehsbehorden  Einrichtungen  vor- 
zusehen sind,  die  den  Landern  die  Wahrung  besonderer  Landes- 
interessen  auf  dem  Gebiete  der  Landwirtschaft,  des  Handels,  des 

auf  die  leichte  Sehulter,  wenn  er  den  Landern  die  Errichtung  eigener 
Behorden  anheimstellt,  zumal  er  sie  (S.  155)  damit  vertrostet,  daB  die 
maSgehende  inner e  Verwaltung  noch  immer  in  ihrer  Hand  bleibe. 

20  Mchfc  ganz  zutreffend  nach  dem  Werdegang  der  Verfassung. 
ISTawiasky,  G-rundgedanken  der  Beichsverfassung  S.  42. 

21  Vgl.  hierzu  Anschiitz,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs 
S.  150  f.;  ferner  E.  Kaufmann,  Recht  und  Wirtschaft  1919,  S.  214 
bzw.  212  ff.  Anderseits  aber  auch  Duringer,  Recht  und  Wirtschaft 
1920,  S.  2  ff. 

22  Es  sei  denn  als  Zuflucht  des  Reichs,  wenn  das  neue  System  der 
unmittelbaren  Reichsabgabenverwaltung  jemals  wieder  verlassen  werden 
sollte! 

23  Art.  35  der  alten  Verfassung;  siehe  zur  Verstarkung  der  Einheitlich- 
keit  des  Zollwesens  dadurch,  daB  nun  auch  die  Verwaltung  ausschlieBlich 
Sache  des  Reiches  ist,  Anschiitz,  Kommentar  S.  147  und  149. 
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Gewerbes  und  der  Industrie  ermoglichen.  Da  hier  zum  Unter- 
schiede  von  Abs.  1  von  einer  reichsbehordlichen  Abgaben- 
verwaltung  schlechthin  ohne  Beschrankung  auf  Zolle  und  Ver- 
brauchssteuern  die  Sprache  geht u,  bereitet  schon  die  Ver- 
fassung  in  schonender  Weise  auf  die  Moglichkeit  einer  Ver- 
allgemeinerung  der  im  Abs.  1  verfugten  reichsbehordlichen 
Abgabenverwaltung  vor  und  wir  haben  geradezu  eine  Blankett- 
schutzvorschrift  zugunsten  der  Lander  vor  uns,  die  sie  durch 
ziemlich  weitreichende,  institutionelle  Garantien  —  bessere  als 
im  Art.  8  25  —  gegen  eine  einseitig  zentralistische,  berechtigte 
partikulare  Interessen  hintansetzende  Handhabung  der  Reichs- 
verwaltung  versichern  soli  26. 

So  arbeitet  die  Reichsverfassung  mit  geradezu  suggestiver 
Starke  und  bewuBt  dem  Art.  14  in  die  Hande,  der  nach  den 
Beratungen  die  Moglichkeit  eroffnen  sollte,  dem  Reiche  durch 
einfaches  Gesetz  die  Verwaltung  samtlicher  Reichssteuern,  also 
auch  der  direkten,  zu  iibertragen  und  dafur  voile  Deckung  ohne 
weitere  Beweislast  gewahrt  27.  Das  ist  die  dritte  Phase  oder  doch 
eine  Vorstufe.  Es  war  daher  keine  Ueberrumpelung,  keine 
selbst  von  hervorragenden  Juristen  irrig  behauptete  Verfassungs- 
widrigkeit  283  sondern  nur  der  Anbau  des  von  der  Weimarer 
Verfassung  vorbereiteten  Bodens,  die  Antwort  auf  das  gebotene 
Stichwort,  eine  dritte  oder  vierte  Phase,  daB  die  Reichsabgaben- 

24  Im  Sinne  des  Berichterstatters  im  Plenum  Dr.  Quarck,  Sten. 
Ber.  1363  D.    Siehe  auch  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  149. 

25  Gegen  die  sich  Anschiitz  S.  140  skeptischer  verhalt. 

26  In  Umkehrung  des  friiheren  Zustandes  (Art.  36  a  RV.),  landes- 
behordliche  Verwaltung  der  Reichsabgaben  unter  Zuweisung  von  Reichs- 
beauftragten  zu  Aufsichtszwecken.  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  149  f. 
Sanger,  a.  a.  O.  S.  111. 

27  Die  Heranziehung  von  Art.  8  durch  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  40 
schwacht  nur  ab,  da  der  unmittelbar  zur  Anwendung  kommende  Art.  14 
fur  sich  allein  vollkommen  ausreicht.  Durchaus  zutreffend  und  aus- 
langlich  ist  daher,  was  Anschiitz  S.  149  sagt.  Art.  14  ist  allerdings 
auf  unserem  Gebiet  die  logische  Durchfiihrung  von  Art  8. 

28  So  z.  B.  D  ii  r  i  n  g  e  r  ,  Recht  und  Wirtschaft  1920  ( Januarhefte 
S.  2  ff .  Mit  besonderer  Scharfe  vertritt  die  spater  erwahnte  strengere 
Begrenzung  der  unmittelbaren  Reichsverwaltung  Haufimann,  Die* 
Verfassung  des  Deutschen  Reichs  S.  XXXII,  der  auch  noch  einen  Ge- 
gensatzschluB  aus  Art.  84  hereinzieht.  Ferner  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O. 
S.  54  und  nochmals  S.  62. 
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ordnung,  von  der  Einladung  durch  die  Verfassung  Gebrauch 
machend,  die  Verwaltung  der  Steuern  Reichsbehorden  iibertrug 
(§  8),  denen  auf  Antrag  einer  Landesregierung  auch  die  Ver- 
waltung von  Landesabgaben  und  von  Landesvermogen  iiber- 
tragen  werden  kann  (§  19).  Noch  bezeichnender  ist  es,  daB  jetzt 
der  Reichsminister  der  Finanzen  (§  22)  Gemeinden  und  Gemeinde- 
verbanden  gegen  eine  von  ihm  festzusetzende  angemessene 
Entschadigung  mit  Geschaften  der  Finanzamter  betrauen,  ihnen 
die  Verwaltung  bestimmter  Steuern  oder  die  Erhebung  und 
Einziehung  von  Steuern  iibertragen  kann,  wobei  die  Grund- 
satze  fiir  die  Bemessung  dieser  Entschadigung  allerdings  der 
Zustimmung  des  Reichsrats  bediirfen.  Und  daran  reiht  sich 
noch  die  Gehorsamspflicht  naeh  §  23  und  die  weitgehendste, 
fiir  Ortsbehorden  noch  weiter  reichende  Beistandspflicht  der 
Behorden,  auch  Staats-  und  Gemeindebehorden  sowie  der  Verbande 
und  Vertretungen  von  Betriebs-  oder  Berufszweigen  usw.  nach 
§§  22  und  191  bis  zur  Einsichtsgewahrung  inihre  Biicher,  Ver- 
handlungen,  Listen  und  Urkunden !  Die  Reichsverwaltung  kommt 
hier  auf  den  Grund  und  dringt  sogar  bis  in  die  letzten  Zellen 
des  einzelstaatlichen  Daseins  oder  will  es  wenigstens. 

Unleugbar  geht  mit  diesem  wichtigen  Stuck  Reiehsvoll- 
ziehung  den  Landern  praktisch  und  politisch  ein  GroBteil  ihrer 
„Als-0b"-Staatlichkeit  verloren  und  die  EinbuBe  ist  desto  groBer, 
als  die  Grundsatzgesetzgebung  des  Landessteuergesetzes  das 
Werk  vollendet  und  iiber  den  Kopf  der  Lander  hinweg  sogar 
zur  einschneidendsten  tutelle  administrative  der  Franzosen  iiber 
die  Gemeinden  fiihrte.  Nur  so  ist  es  zu  begreifen,  aber  nicht 
zu  rechtfertigen,  daB  die  gefiihlsmaBige  Auflehnung  gegen  das 
immer  tiefer  herabgelassene  Senkblei  des  Reichs  zum  Vater  des 
Gedankens  werden  konnte,  daB  einem  solchen  Blutverluste  der 
Lander  auch  im  Verfahren  die  Form  einer  Verfassungsanderung 
zukommen  miiBte.  Doch  halt,  auch  wenn  man  iiber  die  Ent- 
stehungsgeschichte  der  Verfassung  hinwegsehen  wollte,  keines 
der  geltend  gemachten,  samt  und  sonders  schwer  verstandlichen 
Argument e  Stich.  Weder  gibt  die  Verfassung  den  Landern  ein 
von  Reichs  wegen  nur  durch  Verfassungsanderung  entziehbares 
Recht  auf  die  Vollziehung  der  Reichsgesetze29,  noch  schreibt 

29  Wie  es  gliicklich  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  149  fornraliert  und 
zuruckweist.  Die  auBere  Uebereinstimmung  des  Art.  14  mit  der  typisehen 
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sie  vor,  daB  fur  jede  einzelne  reichsbehordlich  zu  verwaltende 
Abgabe  ein  eigenes  Reichsgesetz  ergehen  miiBte 30.  Letzteres 
ware  auch  rein  vom  Standpunkte  staatsrechtlicher  Energetik 
betrachtet  ein  Unding  31. 

3.    Die    Reichsauf  sicht    in   der  Verwaltung. 

Ob  aber  all  dies  wirklich  so  ganz  spruchreif  im  Plane  von 
Weimar  lag,  konnte  fast  wieder  zweifelhaft  werden,  wenn  man 
rechtzeitig  inne  wird,  daB  die  Verfassung  auch  hier  wieder  einmal 
mit  doppeltem  Boden  gearbeitet  ist.  Wahrend  sie  sich  auf  eine 
neue  Art  von  Reichsverwaltung  vorbereitet  oder  doch  gefaBt 
macht,  trifft  sie  gleichzeitig  eine  Ruckversicherung  fiir  den  Fall, 
daB  es  auch  anders  kommen  oder  bleiben  konnte*  So  erklaren 
sich  mit  Denknotwendigkeit  die  Anstalten  zur  Verbesserung  und 
Verscharfung  der  Reichsaufsicht  in  der  Reichsverwaltung,  wo 
diese  Auf  sicht  zu  Hause  ist.  DaB  sich  hier  die  Weimarer  Ver- 
fassung mit  so  geringen  technischen  Fortschritten  begniigen 
konnte,  laBt  sich  wohl  unbeschadet  der  mit  der  Vereinheit- 
lichung  der  Reichsregierung  verbesserten  allgemeinen  Vor- 
bedingungen  zum  Teile  damit  jerklaren,  daB  schon  mit  eigenen 
Reichsbehorden  gerechnet  wurde,  fiir  welche  die  Dienstaufsicht 
hinreicht  32.  Doch  ware  selbst  dieses  AusmaB  von  Reichsaufsicht 
nahezu  tiberfliissig,  wenn  nicht  doch  auch  in  breiter  Front  auf 
eine  Fortdauer  des  alten  Zustandes  der  Spaltung  von  Legis- 
lative und  Exekutive  zwischen  Reich  und  Landern  gezahlt  worden 

Fassade  von  sogenannten  grundreehtlichen  Garantien  ist  noch  kein  aus- 
reichender  Grund,  eine  Garantierung  der  Verwaltungszustandigkeit 
der  Lander  unterzulegen,  die  durch  die  unmittelbar  anschlieBende  Er- 
machtigung  der  einfachen  Reichsgesetzgebung  auf  der  Stelle  wideriegt 
wiirde. 

30  Wie  esPoetzsch,  a.  a.  O.  empfiehlt,  im  merkwurdigen  politi- 
schen  Widerspruch  damit,  daB  er  sich  selbst  gegen  die  Staatsnatur  der 
Lander  mehr  als  skeptisch  stellt(S.  36  f.,  40  u.  a.)  und  daher  an  der  politi- 
schen  Voreingenommenheit,  die  bei  den  anderen  Vertretern  der  Irrlehre 
mitspielt,  keinen  Anteil  nehmen  sollte. 

31  Weil  damit  der  ProzeB  nur  geteilt,  zerzerrt,  wiederholt  und  ver- 
schleppt,  aber  kaum  in  erfindlicher  Weise  aufgehalten  werden  kann. 

32  Vgl.  sehon  hier  u.  a.  Anschiitz,  Verfassung  des  Deutschen 
Reichs  S.  51. 
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ware  und  wenn  die  Beratungen  nicht  auf  dieser  Grundlage 
stattgefunden  hatten. 

Das  Problem  der  Reichsaufsicht  hat  seine  hochste  und 
spezifische  Bedeutung,  wenn  wir  T  r  i  e  p  e  1  genau  lesen  und 
richtig  verstehen,  doch  nur  im  alten  Reich,  fur  das  aus  den 
vielen  Aufsiehtsfaden  —  diesmal  inspicio  ergo  sum  —  das 
Staatskleid  gewoben  werden  sollte.  DaB  Triepel  im  Reich 
—  nicht  ohne  Einschrankung  —  einen  zusammengesetzten 
Staat  erblickte,  wir  nicht,  konnen  wir  ausschalten,  wenn  wir 
nur  das  Wesentliche  ausschopfen,  daB  die  alte  Verfassung,  die 
den  deutschen  Bundesstaaten  die  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze 
iiberlieB  und  die  Aufsicht  dadurch  erst  notig  machte,  dem  Reiche 
nicht  die  notigen  Aufsichtsmittel  beistellte,  ihm  nicht  den  er- 
forderlichen  Zutritt  gewahrte,  um  diese  Aufsicht  voll  wirksam 
zu  gestalten.  Die  unter  solchen  Umstanden  so  hoch  gesteigerte, 
geradezu  hypertrophische  Bedeutung  der  Reichsaufsicht,  wie 
sie  uns  Triepel  in  seinem  denkwiirdigen  Buche  vorfuhrt, 
muB  sich  natiirlich  etwas  verfliichtigen,  wenn  die  Stellung  der 
Lander  so  sehr  zuruckgeht,  wie  dies  in  Weimar  der  Fall  war. 
Parallel  nimmt  anderseits  wohl  auch  der  straffe  Einheitsdrang 
ab.  Das  demokratisch-republikanisch  gelockerte  Reichsgefiige 
benotigt  davon  weniger  als  der  unduldsamere,  weil  immer  fana- 
tische  imperialistische  Unitarismus.  DaB  sich  das  Problem 
indessen  gleichwohl  auf  stattlicher  Hohe  erhalt,  erledigt  sich 
gewiB  nicht  mit  der  wohlfeilen  Ironie,  daB  die  voile  Bedeutung 
der  Reichsaufsicht  erst  dann  erkannt  wurde  und  sich  durchsetzen 
konnte,  als  die  wichtigsten  praktischen  Voraussetzungen  zu 
wanken  anfingen.  Wir  miissen  uns  davor  hiiten,  den  hervor- 
ragenden  EinfluB  nachwirkender  ,,bundesstaatlicher"  Vorstel- 
lungen  auf  den  Verfassungsbau  von  Weimar  zu  unterschatzen. 
Jede  Uebereilung  miiBte  uns  den  Blick  triiben  fiir  die  ungeheure 
lebendige  Macht  staatlicher  Ueberlieferungen,  die  ihren  Wohn- 
sitz  in  den  groBeren  Landern  keineswegs  aufgegeben  haben. 
Gibt  selbst  im  wohlgerundeten  „Einheitsstaat"  das  Selbstgefiihl 
der  groBen  Selbstverwaltungen  der  Staatsaufsicht  zu  schaffen, 
so  muB  vollends  der  sog.  dezentralisierte  Einheitsstaat,  in  Deutsch- 
land  ein  Parterre  von  lauter  entthronten  und  daher  doppelt 
empfindlichen  Altstaatlichkeiten,  der  Staatsaufsicht,  als  die  wir 
heute  die  friihere  Reichsaufsicht  zu  betrachten  haben,  Schwierig- 
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keiten  aufgeben,  die  denen  des  vermeintlichen  Bundesstaates 
auf  diesem  Gebiete  quantitativ  und  qualitativ  in  nichts  nach- 
geben.  Auch  ist  in  Weimar  fiir  den  Augenblick  in  der  Ver- 
waltung  viel  zu  viel  beim  Alten  geblieben,  urn  die  sich  vorberei- 
tende  Verschiebung  der  Grundlagen  voll  in  Erscheiming  retten 
zu  lassen.  Das  muBte  —  bewuBt  oder  nicht,  aber  jedenfalls  mit 
innerster  Notwendigkeit  —  die  seltsame  Situation  ergeben,  da6 
kleine  Fortschritte  erzielt  werden  konnten,  weil  die  Verander- 
lichkeit  der  Unterlagen  in  der  Luft  lag  und  die  Bedeutung  der 
ganzen  Frage  verkleinerte,  da6  aber  auch  umgekehrt  so  vieles, 
nicht  schon  aus  anderen  Griinden  Geanderte  beim  Alten  be- 
wenden  konnte,  weil  die  Foderalisten  daran  glaubten  und  die 
Unitarier  siqh  das  Ihre  dazu  denken  mochten.  Das  durften 
sie  aber  auch,  da  jede  in  Weimar  zuriickgebliebene  Unzulanglich- 
keit  der  Reichsaufsicht  nicht  bloB  unschadlich  wird?  wo  das 
Reich  die  Sache  selbst  in  die  Hand  nimmt,  sondern  selbst  zum 
Antrieb  werden  muB,  notleidend  gewordene  Verwaltungssachen 
einem  storenden  Einflusse  zu  entziehen  und  den  Reibungen  der 
Reichsaufsicht  aus  dem  Wege  zu  gehen.  Nicht sdestoweniger 
und  trotz  aller  nunmehrigen  Bedingtheit  bleibt  indessen  die 
Reichsaufsicht  mindestens  fiir  eine  lange  Uebergangszeit  nach 
wie  vor  in  einem  so  stark  dezentralisierten  Staate  wie  Deutsch- 
land  eine  groBe  und  brennende  Frage,  die  man  schon  deswegen 
in  Fortschritt  und  Mangeln  kennen  muB,  um  den  daraus  ent- 
springenden  Anreiz  zu  weiteren  „Verreiehlichungen"  der  Ver- 
waltung  messen  zu  konnen.  Auch  ist  die  Reichsaufsicht,  wie 
T  r  i  e  p  e  1  uns  iiberzeugend  lehrte  33,  jetzt  erst  recht  ein  groBes 
Stuck  Reichsvollziehung  oder  deutlicher  Reichsverwaltung 34, 
das  die  politische  Stellung  der  heutigen  Lander  ganz  wesentlich 
mitbestimmen  muB,  solange  und  soweit  die  technische  Reichs- 
aufsicht nicht  mit  der  Errichtung  eigener  Reichsbehorden  durch 
die  Dienstaufsicht  verdrangt  und  abgelost  wird.  Ist  diese  Auf- 
sicht  auch  nur  Verwaltung  im  weiteren  Sinne,  d.  h.  in  bildlicher 
Uebertragung  auf  die  inneren  Triebfedern  des  groBen  Uhrwerks, 
das  da  von  der  Reichsregierung  im  Gange  erhalten  werden  muB, 

33  Die  Reichsaufsicht,  S.  135  ff.  u.  a.;  Anschiitz,  Kommentar 
S.  51. 

34  Um  vorlaufig  von  der  zu  kurz  kommenden  Rechtspflege  abzu- 
sehen. 
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so  kann  eine  solche  Einschrankung  den  Platz  mit  nichten  ver- 
kummern,  der  der  Aufsicht  des  Reichs  in  der  mittelbaren  Reichs- 
verwaltung  zukommt. 

Die  vorerwahnte  Wechselbeziehung  zwischen  Reichsaufsicht 
und  dem  Tatigwerden  der  Lander  bei  Ausfuhrung  der  Reichs- 
gesetze  bedingt,  daB  das  eine  mit  dem  andern  aufhoren  mu6  35. 
In  der  Weimarer  Verf  assung  tritt  dies  nicht  bloB  durch  die  Nach- 
barschaft,  sondern  auch  durch  das  Ineinandergreifen  der  Art.  14 
und  15  plastiseh  hervor.  Die  beiden  trennt  wieder  der  einleitende 
Satz  von  Art.  15,  mit  dem  wir  uns  vorher  befassen  miissen,  daB 
die  Reichsregierung  die  Aufsicht  in  denjenigen  Angelegenheiten 
ausiibt,  in  denen  dem  Reiche  das  Recht  der  Gesetzgebung  zu- 
steht.  Dieser  von  K  a  h  1  36  so  formulierte  lapidare  Satz  ruft 
durch  seine  lange  Vorgeschichte  vor  allem  in  Erinnerung,  daB 
dem  Reiche  die  Aufsicht  nicht  nur  in  Angelegenheiten  zustehen 
soil,  die  von  ihm  bereits  geregelt  worden  sind,  sondern  in  alien, 
die  von  ihm  geregelt  werden  konnen.  So  war  es  zwar  in  Bis- 
marcks  Verfassung  nicht  ausdriicklich  zu  lesen,  aber  vor- 
herrschende  Auslegung,  dann  doch  wieder  bestritten,  bis  es 
durch  T  r  i  e  p  e  1  wahrscheinlich  gemacht  wurde  und  zu  seinem 
Begriff  der  selbstandigen  Reichsaufsicht  fiihrte.  Dies  nunmehr 
im  weitesten  Sinne  zum  Ausdruck  zu  bringen,  war  unbestreitbar 
der  Wille  des  Ausschusses  37.  Ein  eigener  einleitender  Absatz 
wird  dazu  bestimmt,  nicht  bloB  die  durch  die  Umstande  er- 
moglichte  Vereinheitlichung  der  Aufsicht  in  der  Reichsregierung 
festzustellen,  sondern  auch  den  vollen  Umfang  der  Aufsicht  zu 
unterstreichen.  1st  es  aber  wirklich  noch  derselbe  Gedanke  oder 
gilt  hier  duo,  cum  idem  f aciunt,  non  est  idem  ?  Als  zuletzt  T  r  i  e- 
p  e  1  die  Lehre  von  seiner  selbstandigen,  nicht  erst  die  Aus- 
fuhrung bestimmter  Reichsgesetze  bedingenden  Reichsaufsicht 
begriindete,  war  die  Kompetenz  von  Reich  und  Gliedern  anders. 
Die  schon  damals  weitlaufige,  konkurrierende  Gesetzgebungs- 
zustandigkeit  war  verhaltnismaBig  schmal  und  einfach  gegen 
die  neu  zugewachsene  Liste  und  die  neuen  Typen  von  Bedarfs- 
und  Grundsatzgesetzgebung.  Es  muBte  daher  T  r  i  e  p  e  1  weit 
leichter  fallen,  die  Lehre  zu  vertreten,  daB  die  von  der  Reichs- 


35  Anschiitz  ,  a.  a.  O.  S.  51. 

38  AusschuBprotokoll  80  ff.,   Anschiitz,  50  f. 

37  Hiezu  auch  Anschiitz,  a.  a.  0.  S.  50. 
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verfassung  dem  Schutze  des  Reichs  anvertrauten  Interessen  den 
MaBstab  der  selbstandigen  Reichsaufsicht  bilden  38.  Diese  darauf 
einzustellen,  was  der  Einzelstaat  —  vom  Standpunkt  des  Parti- 
kularreehts  betrachtet  —  nach  freiem  Ermessen  vornehmen 
kann 39  und  somit  dem  freien  Ermessen  des  Einzelstaats  das 
hohere  des  Reichs  entgegenzusetzen  40.  Schon  damals  bedeutete 
freilich  die  konkurrierende  Gesetzgebung,  noch  bevor  sie  ein- 
setzte,  mehr  als  einen  bloBen  Vorbehalt,  mit  dem  etwa  nnr  f iir  die 
Zukunft  und  bedingungsweise  zu  rechnen  gewesen  ware.  Die 
Reichsinteressen  warfen  nach  der  durch  Triepel  gestarkten 
herrsehenden  Lehre  ihren  Schatten  schon  voraus  und  begriindeten 
eine  EinfluBsphare,  innerhalb  deren  sich  diese  „selbstandige" 
oder  verselbstandigte  Reichsaufsicht  breiter  auswirken  konnte. 
Welche  Tragweite  miissen  aber  diese  Folgerungen  gewinnen, 
wenn  mit  dem  Gedanken  der  selbstandigen  Reichsaufsicht  unter 
den  heutigen,  ganzlich  veranderten  Verhaltnissen  wirklich  Ernst 
gemacht  werden  wollte!  Dann  miiBten  die  Lander  auch  in 
den  Fallen  der  uferlosen  Grund-  und  Bedarfsgesetzgebung  daran 
glauben  und,  wie  gesagt  wurde,  daB  die  Landesgesetzgebung  durch 
die  Reichsgesetzgebung  vollig  ausgeschopft  werden  kann,  so 
miiBte  durchaus  parallel  die  Reichsaufsicht  ebenso  tief  herab- 
gelassen  werden  konnen,  bevor  noch  das  Reich  zugegriffen  hat 
und  dariiber  entschieden  ist,  ob  die  Lander  zur  Ausfiihrung  des 
Reichsgesetzes  berufen  werden.  Konkurrierende  Gesetzgebung 
des  Reichs  ist  auch  heute,  was  sie  gestern  war  und,  wer  die 
Triimpfe  der  Grundsatzgesetzgebung  oder  gar  der  Bedarfsgesetz- 
gebung in  Handen  halt,  braucht  um  einen  Titel  zur  Geltend- 
machung  der  Reichsaufsicht  nicht  verlegen  zu  sein.  Schrankenlos 
oder  bisauf  hier  zu  vernachlassigende  Punkte  41  nahezu  schranken- 
los wie  die  Gesetzgebung  des  Reichs  miiBte  auch  seine  Aufsicht 
geworden  sein.  Gesagt  ist  es  jedenfalls! 

38  Die  Reichsaufsicht  S.  441. 
89  A.  a.  O.  S.  451. 

40  A.  a.  O.  S.  451. 

41  Der  Beschrankung  der  Aufsicht  in  Fragen  der  Grundsatzgesetz- 
gebung auf  das  Grundsatzliche ?  Cohn,  Die  Reichsaufsicht  iiber  die 
Lander  S.  42  und  44  f.  Der  Antrag  Kahl-Heinze,  Die  selbstandige 
Reichsaufsicht  auf  dem  Gebiet  der  Grundsatzgesetzgebung  auszuschlieBen 
ging  nicht  durch.  Protokoll  des  Verfassungsausschusses  9.  Sitzung  S.  83. 
Gegen  das  Voraneilen  der  selbstandigen  Aufsicht  Heine  S.  81. 
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Besehen  wir  uns  den  Abs.  1  des  Art.  15  noch  einmal  und 
etwas  genauer  an,  so  scheint  sich  der  Auf  sichtsring  urn  die  Lander 
noch  fester  zu  schlieBen.  Wahrend  friiher  die  Aufsicht  zwischen 
Kaiser  und  Bundesrat  zersplittert  war  und  die  Lander  am  Bundes- 
rat  ihr  Sprachrohr  besaBen,  also  Subjekt  und  Objekt  der  Reichs- 
aufsicht  politisch  z.  T.  zusammenfielen,  ist  jetzt  alles  wie  bereits 
angedeutet  notwendigerweise  in  der  Hand  der  Reichsregierung 
konzentriert,  die  wie  sie  sonst  den  friiheren  Dualismus  von  kaiser- 
licher  Reichsleitung  und  bundesratlicher  Reichsregierung  ab- 
losen  soli,  so  auch  hier  die  Funktionen  der  Vorganger  vereinigt 
und  die  Aufsicht  in  ihrem  ganzen  Umfange,  sowohl  die  von 
Reichsgesetzen  abhangige  als  die  selbstandige  iibernimmt 42. 
Denn  schon  der  Fassung  nach  ist  die  Aufsicht  jetzt  aus- 
gesprochenes  Regierungsgeschaft,  wie  andere  mehr.  So  sehr 
scheint  der  reichsstaatliche  Gedanke  unterlegt,  daB  die  Aufsicht 
subjektiv  der  Reichsregierung  ein-  und  untergeordnet  wird  und 
eine  Mediatisierung  erfahrt;  sie  fuhrt  weder  den  Namen  einer 
Reichs-  noch  den  einer  Staatsaufsicht  und  gewinnt  dadurch 
in  anderer  Richtung  schatzbare  Elastizitat,  da  der  Wortlaut 
auch  den  Uebergang  zur  Dienstaufsieht  in  jenen  Fallen  deckt, 
in  denen  sich  das  Reich  eigener  Organe  bedienen  will,  um  an 
Ort  und  Stelle  zu  handeln  43.  Die  nahere  Priifung  des  Wortlauts 
erweist  den  ersten  Absatz  von  Art.  15  als  rahmenartiges,  keines- 
wegs  zum  Rechtssatz  ausgemiinztes  Prinzip.  Das  Reich  ver- 
sichert  sich  der  Aufsicht  auf  alle  Falle,  vom  untersten  bis  zum 
obersten  Ton  der  Skala,  von  der  ,,mittelbaren<fi  oder  ,,Reichs- 
oberaufsicht"  als  Regel  und  Ausgangspunkt  des  friiheren  Stils 
iiber  die  unmittelbare  Staatsaufsicht  hinweg  bis  hinauf  zur 
Dienstaufsieht  als  hochstem  Grad  der  Intensitatszunahme 44. 

Indem  wir  aber  diese  von  T  r  i  e  p  e  1  vorbildlich  Tieraus- 
gearbeiteten  Gradunterschiede  beriihren,  stoBen  wir  zugleich  auf 
die  noch  immer  unnachgiebige  Schranke,  die  dieser  Aufsicht  der 
Reichsregierung  nach  wie  vor  gesetzt  ist.  Soweit  sich  die  Auf- 
sicht der  Regierung  auf  den  neuen  Wegen  zum  Reichsbehorden- 
system  zur  Dienstaufsieht  sublimiert,  reist  sie  ungestort  und 

42  Jetzt  An  s  c  h  u  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  52. 

43  Wie  es  Minister  Koch,  a.  a.  O.  DJZ.  26  S.  295  ausdruckt. 

44  Vgl.  fiber  diese  Gegensatze  vor  allem  T  r  i  e  p  e  1  ,  Die  Reichs- 
aufsicht  S.  145—164  sowie  den  ganzen  folgenden  Paragraphen. 
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ohne  PaBzwang.  Was  ihr  Art.  15  mit  auf  den  Weg  geben  kann, 
ist  wenig  oder  nichts.  Denn  es  versteht  sich  von  selbst,  daB 
die  Reichsregierung  die  eigenen  Behorden  im  Takt  erhalten  darf  45. 
Was  es  aber  mit  der  Aufsicht  sonst  auf  sich  hat,  wo  es  nicht  zur 
Aufstellung  eigener  Reichsbehorden  kommt,  erfahren  wir  nur 
zu  bald  aus  dem  zweiten  Absatz  von  Art.  15.  Hier  werden  die 
Befugnisse  aufgezahlt,  welche  der  Reichsregierung  zustehen, 
soweit  die  Reichsgesetze  von  den  Landesbehorden  auszufuhren 
sind  oder  wie  PreuB  in  seinem  Urentwurfe  (§  8)  fur  den 
springenden  Punkt  noch  vielsagender  schon  die  anderen  Mog- 
lichkeiten  eskomptierend  bemerken  wollte,  soweit  die  Ausfuhrung 
der  Reichsgesetze  nicht  den  Reichsbehorden  zusteht 46.  Hier 
ist  durchaus  das  alte  Prinzip  der  Oberaufsicht  festgehalten,  das 
erst  jetzt  seine  voile  Kodifizierung  findet,  da  es  nicht  mehr 
so  ganz  selbstverstandlich  ist.  Was  sich  da  als  Berechtigung 
der  Reichsregierung  einfiihrt,  allgemeine  Weisungen  zu  erlassen, 
lauft,  wie  immer  man  die  Worte  dreht,  auf  eine  symbolische 
Beschrankung  der  Aufsicht  hinaus,  die  sich  in  dieser  Form  nun- 
mehr  allenfalls  noch  an  die  den  Landesregierungen  unterstellten 
Behorden  wenden  47,  aber  niemals  zu  aufsichtlichen  Befehlen 
im  Einzelfall 48  verdichten  darf,  auch  nicht  zu  Weisungen 
an  Einzelorgane.  Dies  ware  ein  Essentiale  unmittelbarer  Auf- 
sicht 49,  wofiir  die  Voraussetzungen  f ehlen.  Diese  allgemeinen  An- 
weisungen,  welche  auch  direkt  an  Unterbehorden  ergehen  konnen, 
sind  nur  eine  angstlich  dosierte  Ausnahme,  welche  die  Regel 
bestatigen  soli,  daB  die  Aufsichtsgewalt  des  Reichs  die  Lander 
noch  immer,  wie  einst  Han  el  sagte50,  als  geschlossene  Einheiten 
erfaBt  und  sich  demgemaB  mit  ihren  Anforderungen  und  Ver- 
f  iigungen  sonst  immer  nur  gegen  die  das  Land  verkorpernde  und 
nach  auBen  vertretende  Regierung  (, ,Landeszentralbeh6rde £< )  nicht 
fiber  gegen  die  der  letzteren  unterstellten  Landesbehorden  unmittel- 


45  Daruber  auch  T  r  i  e  p  e  1,  a.  a.  O.  S.  155. 

46  Bei  H  e  i  1  f  r  o  n  ,  a.  a.  O.  S.  704,  in  anderer  Hinsicht  vielleicht 
wieder  adaequat! 

47  Anschiitz    zu  Art.  15,  a.  a.  O.  S.  52. 

48Anschutz,  a.  a.  O.  S.  52;  HauBmann,  Ausschuflproto- 
koll  85. 

49  T  r  i  e  p  e  1 ,  Reichsaufsicht  S.  150. 

50  Deutsches  Staatsrecht  I  1892,  S.  306  ff.  usw. 
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bar  richten  kann 51.  Die  Reichsaufsicht  blieb  darin  im  allgemeinen 
Oberaufsicht  im  Sinne  Triepels,  die  den  Verband  als 
solchen  ergreift  52  und  das  Interesse  der  bisherigen  Staaten  an 
dem  undurchbrochenen  Zusammenhang  zwischen  Landesregie- 
rung  und  Landesbehorde  wahrt  53. 

Wie  wenig  oder  wie  viel  der  Reichsregierung  mit  diesen 
allgemeinen  Anweisungen  gegeben,  den  Landern  genommen  oder 
aiiferlegt  wird,  laBt  sich  nur  im  Zusammenhalt  mit  Art.  77  er- 
messen,  der  den  schwererwiegenden  Teil  der  normativen  Vor~ 
bereitung  der  Durchfiihrung  der  Reichsgesetze  regelt.  Hier  ist 
gesagt,  daB  die  zur  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze  erforderlichen 
allgemeinen  Verwaltungsvorschriften,  soweit  die  Gesetze  nichts 
anderes  bestimmen,  die  Reichsregierung  erlaBt,  und  daB  sie 
dazu  der  Zustimmung  des  Reichsrats  bedarf,  wenn  die  Aus- 
fiihrung der  Reichsgesetze  den  Landesbehorden  zusteht.  Da  nach 
dem  Gang  der  Beratung  feststeht,  daB  damit  sog.  Verwal- 
tungsverordnungen  gemeint  sind 54  im  Gegensatz  zu 
Rechtsverordnungen,  wurde  wohl  schlieBlich:  Verwaltungsvor- 
schriften gesagt,  wie  zeitweilig  im  neuen  Oesterreich  die  gute  altey 
in  Verruf  geratene  „Verordnung"  durch  eine  „Vollzugsanweisung" 
verdrangt  wurde.  Gleichwohl  ist  es  klar,  daB  darunter  etwas 
GroBeres,  Hoheres  gemeint  ist  als  unter  den  allgemeinen  An- 
weisungen des  Art.  15,  Abs.  2.  Sonst  ware  nicht  zum  Unto- 
schied  von  diesen  55  die  Zustimmung  des  Reichsrats  erforderlichy 
wenn  die  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze  den  Landesbehorden 
zusteht,  womit  den  Landern  in  diesem  Falle  ein  besonderer 
Einf luB  auf  das  Zustandekommen  solcher  Verwaltungsvorschriften 
eingeraumt  werden  soil.  Auch  die  bedeutende  Umgebung,  in 
welche  Art.  77  gestellt  ist  —  er  steht  im  Abschnitte  iiber  die 
Reichsgesetzgebung  —  macht  darauf  auf  merksam,  daB  es  hier  um 
ganz  wichtige  Dinge  geht.  Die  zur  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze 
erforderlichen  allgemeinen  Verwaltungsvorschriften,  das  konnen 
nur  die  aus  erster  Hand  kommenden  organisatorischen  Vor- 

51  Meyer  -Ansehiitz  $.  954  und  Ansehiitz,  Verfassung 
des  Deutschen  Reichs  S.  52. 

52  A.  a.  O.  S.  151. 

63  So  fur  den  fruheren  Zustand,  T  r  i  e  p  e  1  ,  a.  a.  O.  S.  176. 

54  Siehe  dariiber  Ansehiitz,  a.  a.  O.  S.  138  ff. 

55  Darin  iibereinstimmend  Ansehiitz,  Die  Verfassung  des  Deut- 
schen Reiehs  S.  53  und  141. 
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schrif  ten  sein,  deren  ein  Reichsgesetz  bedarf ,  urn  wirklich  ins  Leben 
treten  zu  konnen.  Sie  bilden  zumeist,  da  es  in  neuen  Gesetzen 
auch  an  ausdriicklichen  Ermachtigungen  zu  Rechtsverordnungen 
nicht  fehlen  kann,  sowohl  mit  diesen  als  auch  und  jedenfalls 
mit  dem  Gesetze  selbst,  das  sie  ausfiihren  wollen,  eine  hohere 
Einheit,  welche  an  sieh  fiir  weitere  allgemeine  Weisungen  im 
Zuge  der  Einfiihrung  eines  Reichsgesetzes  keinen  rechten  Spiel- 
raum  gewahrt.  In  Oesterreich  hat  der  Bund  die  Durchfiih- 
rungsverordnungen  zu  seinen  Gesetzen  auch  dann  zu  erlassen, 
wenn  die  Vollziehung  Landessache  ist  (Art.  11  II  des  Bundes- 
verfassungsgesetzes  vom  1.  Oktober  1920).  Mit  der  Reichsauf- 
sicht  hat  das  Ganze  wenig  oder  nichts  zu  schaffen.  Es  wer- 
den  erst  die  Vorbedingungen  fiir  das  Tatigwerden  der  die  Reichs- 
gesetze  ausfiihrenden  Landesbehorden  begriindet.  Zieht  man 
aber  solche  allgemeine  Verwaltungsvorschriften  von  vornherein 
ab,  welche  Betatigungsmoglichkeit  bleibt  dann  noch  fiir  allge- 
meine Anweisungen  nach  Art.  15?  Es  kann  kein  Zufall  sein, 
daB  Kahl,  der  im  Ausschusse  darauf  hinwies,  daB  die  all- 
gemeinen  Verwaltungsvorschriften  der  Reichsregierung  nach  Art. 
77  eine  Spezialisierung  nicht  ausschlieBen,  auf  Dienstanweisungen 
an  die  Landesregierung  verfiel,  die  nur  innerhalb  der  Beamten- 
hierarchie  Geltung  haben  56.  Der  Spielraum,  den  solche  ^Ver- 
waltungsvorschriften4 '  off  en  lassen,  diirfte  aber  heute  wesent- 
lich  verschieden  sein,  wenn  die  Reichsregierung  selbst  in  die 
Lage  kommt  iiber  ihre  allgemeinen  Verwaltungsvorschriften 
nach  Art.  77  hinaus  noch  weitere  „allgemeine  Weisungen" 
nach  Art.  15,  Abs.  2  zu  erlassen  und  von  vornherein  fest- 
steht,  daB  damit  konkrete  Anweisungen,  aufsichtliche  Befehle 
im  Einzelfall  ausgeschlossen  sein  sollen.  Es  kann  nur  die 
instruktionelle  Natur  im  allgemeinsten  und  weitesten 
Sinne  sein,  welche  diese  „allgemeinen  Weisungen"  mit  jenen 
„a!lgemeinen  Verwaltungsvorschriften"  geihein  haben.  Im  iibrigen 
sind  sie  toto  coelo  verschieden 57. 

56  AusschuBprotokoll  167  mit  80 ff.;  Ansc  h  ii  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  140  f. 

57  Dies  zu  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  53,  insoferne  er  bemerkt,  daB 
die  „ Allgemeinen  Anweisungen"  der  Art.  15,  Abs.  2  als  Verwaltungs- 
verordnungen,  welche  zur  Ansfiihrung  von  Reichsgesetzen  ergehen,  die 
rechtliehe  Natur  der  gemaB  Art.  77  von  der  Beichsregierung  zur  Aus- 
f uhrung  der  Reichsgesetze  erlassenen  allgemeinen  Verwaltungsvorschriften 
teilen,  jedoch  „wohl  zu  unterscheiden"  sind. 
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Das  Besondere  an  diesen  ,,allgemeinen  Anweisungen"  des 
Art.  15  ist  nicht  so  sehr,  daB  sie  offenbar  erst  im  Zuge  und  bei 
Ueberwachung  der  Ausfoihrung  der  Reichsgesetze  ergehen,  son- 
dern  daB  sie  unter  den  ungiinstigsten  Vorbedingungen  und  bei 
widrigstem  Wind  die  Funktionen  erfiillen  sollen,  die  der  Dienst- 
instruktion  innerhalb  einer  geschlossenen  Beamtenhierarchie  zu- 
kommt.  Es  sind  weitere  Erlauterungen  an  der  Hand  wahr- 
genommener  MiBverstandnisse,  Belehrungen,  Nachrichten  und 
Anregungen,  die  auf  diesem  Wege  ihr  Gluck  versuchen  miissen. 
Bitten,  Wiinsche  und  sonstige  WillensauBerungen  konnten  es 
nach  MaBgabe  der  GroBe  des  Landes  schon  etwas  schwerer 
treffen  und  Auftrage  kommen  kaum  in  Betracht,  da  der  ein- 
heitliche  Dienstverband  f  ehlt,  der  den  Dienstinstruktionen  gemein- 
hin  den  vollen  Nachdruck  zu  geben  pflegt.  Wer  aber  weiB, 
was  die  Einheitlichkeit  des  Dienstverbandes  fur  den  durch- 
greifenden  Erfolg  von  Dienstanweisungen  ausmacht,  was  der 
standige,  allseitige,  intime  Kontakt  mit  den  Unterbehorden 
schon  fiir  die  Vorbereitung  der  Naehhilfe  bedeutet  und  was 
es  insbesondere  zu  sagen  hat,  ob  die  Beamten,  an  die  sich  die 
Instruktionen  schlieBlieh  richten,  in  ihrem  Wohl  und  Wehe  von 
den  Instruktoren  abhangen,  Fleisch  von  ihrem  Pleische,  Blut 
von  ihrem  Blute  sind,  wird  von  der  unbedingten  Perkussions- 
kraft  solcher  Anweisungen  kaum  durchdrungen  sein,  die  sich 
zwischen  verschiedenen  Behordensystemen  abspielen,  von  denen 
das  zum  Gehorsam  verhaltene  im  Lande  wurzelt  und  an  seinem 
Selbstandigkeitsgefuhl  vollen  Anteil  haben  muB.  Dies  ist  und 
bleibt  ja  das  Problematische  an  den  Instruktionen  des  Art.  15, 
daB  sie  an  ein  anderes  Lager  gerichtet  sind,  pro  partibus  in- 
fidelium  gelten  sollen  und  doch  dieselbe  Wirksamkeit  anstreben, 
als  ob  das  Band,  das  sie  erst  bezwecken,  schon  vorhanden  ware. 
Die  Instruktionen  sind  wieder  einmal  ein  Schulf all  fiir  Vaihingers 
Philosophie  des  „Als-Ob",  dem  Kahl  durch  ein  die  Landes- 
behordenimeinzelnenFalleunmittelbar  verpflichtendes,  gleichsam 
durchlaufendes  Anweisungsrecht  der  Reichsregierung  im  Aus- 
schuB  vergeblich  zu  steuern  suchte  (Prot.  80  und  83). 

Besorgnisse  dieser  Art  liegen  unter  solchen  Umstanden 
zu  nahe,  als  daB  sie  der  Verfassung  fremd  geblieben  sein  konnten, 
die  ja  doch  manches  vorkehrt,  um  die  gefahrdete  Situation 
wenn  schon  nicht  zu  retten,  so  doch  in  manchem  zu  verbessern. 
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Es  war  ja  schon  ein  alter,  zuletzt  von  Triepel58  mit  manchem 
Material  belegter  Wunsch,  dem  die  Verfassung  noch  im  selben 
Abs.  2  des  Art.  15  nach  Kraften  nachzukommen  sucht,  den 
schriftlichen  Verkehr  durch  Herstellung  personlicher  Fuhlung- 
nahme  zu  unterstiitzen.  Daher  jetzt  die  recht  vorsichtige  und 
zaghafte  Ermachtigung  der  Reichsregierung,  zur  Ueberwachung 
der  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze  zu  den  Landeszentralbehorden 
und  n  u  r  mit  ihrer  Zustimmung,  auf  welcher  der  Naehdruck 
liegt,  zu  den  unteren  Behorden  Beauftragte  zu  entsenden,  von 
denen  man  nicht  recht  erfahrt,  ob  sie  bloB  als  Sendboten  gelegent- 
lich,  fallweise  und  voriibergehend  zu  den  Landeszentralbehorden 
kommen  oder  fur  langere  Zeit  oder  gar  dauernd  Aufenthalt 
nehmen  diirfen.  Man  wird  nicht  kliiger,  wenn  man  an  Hand 
der  Verfassung  alle  erdenklichen  Parallelen  zieht,  das  unmitt el- 
bare  Spiegelbild  im  Art.  67  befragt,  der  den  zustandigen  Aus- 
schiissen  des  Reichsrats  und  damit  mittelbar  den  Landesregie- 
rungen  die  Teilnahme  an  Beratungen  iiber  wichtige  Gegenstande 
in  den  Reichsministerien  sichert  oder  Art.  33,  der  die  Lander 
berechtigt,  in  die  Sitzungen  des  Reichstags  und  seiner  Aus- 
schiisse  Bevollmachtigte  zu  entsenden,  die  den  Standpunkt  ihrer 
Regierung  zu  dem  Gegenstande  der  Verhandlung  darlegen. 
GewiB  haben  wir  es  hier  mit  Wechselbeziehungen  zu  tun,  die 
der  schon  einmal  hervorgehobenen  wechselseitigen  Durchdringung 
von  Reich  und  Landern  entsprechen.  Auch  dem  Reiche  konnte 
umgekehrt  nicht  ganzlich  verwehrt  bleiben,  dort,  wo  es  am 
meisten  not  tut,  die  Fiihler  bei  den  Landeszentralstellen 
auszustrecken.  Das  ist  jedoch  selbstverstandlich,  wenn  die 
Beauftragten  den  richtigen  Takt  mitbringen,  werden  sie  gut 
aufgehoben  sein.  Aus  den  erwahnten  Gegenstiicken  ist  hoch- 
stens  zu  schlieBen,  da8  auch  das  dem  Reiche  ausdriicklich  Zu- 
gestandene  und  endlich  Kodifizierte  in  seiner  Art  kaum  viel 
weitergehend  gedacht  sein  kann.  Das  leidet  schon  nicht  der 
,,diplomatischeC£  Verkehr,  auf  den  die  Ermachtigung  siohtlich 
gestimmt  ist.  Man  darf  sich  darin  nicht  etwa  dadurch  beirren 
lassen,  daB  die  vom  VerfassungsausschuB  zuerst  angenommene 
Ermachtigung  der  Beauftragten,  die  Akten  der  Landesbehorden 
einzusehen  und  unter  Vermittlung  der  Landeszentralbehorden 

58  Vgl.  a.  a.  O.  S.  690  sowie  das  von  ihm  angefiihrte  parlamentarische 
und  literarische  Altmaterial . 

Wittmayer,  Eeichsyerfassung.  16 
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Zeugen  und  Sachverstand^ge  zu  vernehmen,  spater  als  selbst- 
verstandlich  gestrichen  wurde  59.  Nur  wegen  der  Selbstverstand- 
lichkeit  kann  es  nicht  gewesen  sein.  Unverkennbar  stellte  sich 
auch  die  Empfindlichkeit  und  das  Selbstgefiihl  der  Lander  vor? 
was  sich  besonders  darin  ausdriickt,  daB  die  Entsendung  von 
Beauftragten  zu  den  unteren  Behorden  nur  mit  ausdriicklicher 
Bindung  an  die  Zustimmung  der  Lander  vorgesehen  werden 
konnte.  Wohl  ist  schon  die  bloBe  Eroffnung  dieses  Auswegs 
durch  die  Verfassung  ein  politischer  und  moralischer  Erf olg 
des  Reiches,  der  aber  die  „geschlossene  Einheit"  des  Lander- 
organismus  grundsatzlich  unangetastet  laBt;  der  nahere  modus 
vivendi,  und  zwar  so  gut  wie  alles,  bleibt  daher  absichtlich  un- 
geregelt  und  in  den  FluB  der  Entwicklung  gestellt.  Wie  sehr  hier 
Empfindlichkeit  en  zu  schonen  waren,  laBt  sich  iibrigens  bis  in 
die  Schreibweise  des  Art.  15  verfolgen,  der  die  Landesregierungen 
verpflichtet,  Mangel,  die  bei  der  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze 
hervorgetreten  sind,  auf  Ersuchen  der  Reichsregierung  zu 
beseitigen.  Auch  die  neue  foderative  Republik  hat  ihren  Kurial- 
stil  beibehalten,  der  mit  dieser  Wendung  allerdings  zu  ernsteren 
und  wichtigeren  Konsequenzen  iibergeht. 

Im  dritten  Absatz  des  Art.  15  vernehmen  wir  erst,  nicht 
wie  die  Beauftragten  des  Reichs  sich  bei  den  Landeszentral- 
behorden  eingerichtet,  wohl  aber  was  sie  ausgerichtet  oder  nicht 
ausgerichtet  haben  mogen  und  nunmehr  der  Reichsregierung 
berichten.  Es  folgen  die  Sanktionen,  die  aus  ihrer  Intervention 
hervorgehen,  falls  es  ihnen  nicht  etwa  gelingt,  an  Ort  und  Stelle 
Ordnung  zu  schaffen.  Die  Landesregierungen  sind  verpflichtet, 
die  ihnen  von  der  Reichsregierung  vorgehaltenen  Mangel  bei 
der  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze  zu  beseitigen.  Eine  um- 
standliche  eigene  Intervention  von  Beauftragten,  die  wir  bloB  aus 
malerischen  Riicksichten  vorangehen  lieBen,  braucht  natxirlich 
keineswegs  vorausgegangen  zu  sein.   Auch  die  Beachtung  der 

59  Protokoll  des  Ausschusses  429 ;  wie  daselbst  Minister  PreuB 
auseinandersetzt,  sollte  nach  Auffassung  der  einzelstaatlichen  Regierungen 
eine  Lockerung  des  ganzen  Behordenorganismus  und  Ersehutterung 
der  Autoritat  der  Landeszentralbehdrden  gegeniiber  ihren  eigenen  mifct- 
leren  und  unteren  Behorden  hintangehalten  werden ;  siehe  auch  A  n- 
s  c  h  ii  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  52  f.  Ueber  die  einzelnen  damit  entfallenden 
Seiten  dieser  „sog.  administrativen  Aufsicht  im  Unterschiede  von 
der  sog.  normensetzenden  Aufsicht*',  Kahl,  AusschuBprot.  83. 
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von  der  Reichsregierung  erlassenen  allgemeinen  Anweisungen 
durch  die  Unterbehorden  wird  damit  unter  den  Schutz  der 
Verfassung  gestellt  und  wird  sogar  einen  wichtigen  Gegenstand 
der  hier  allein  geregelten  abhangigen  Reichsaufsicht  bilden. 
Dies  wird  in  einzelnen  vortrefflichen  Kommentaren  iibergangen, 
welche  dariiber  klagen,  daB  bei  Meinungsverschiedenheiten  iiber 
allgemeine  Weisungen  nach  dem  Aufbau  des  Art.  15  die  Mog- 
lichkeit  zur  Anrufung  des  Staatsgerichtshofes  fehle 60.  Diese 
Meinungsverschiedenheiten  werden  eben  im  spateren  Stadium 
nach  Abs.  3  notwendigerweise  als  Voraussetzung  oder  Tat- 
bestandsmerkmal  inzidenter  zur  Sprache  kommen  und  bediirfen 
daher  keiner  besonderen  Klage.  Nur  ist  es  nach  dem  Wortlaut 
des  Absatzes,  wenn  man  ihn  unbefangen  wiirdigt,  einigermaBen 
fraglich,  ob  schon  das  Ersuchen  der  Reichsregierung  um  Mangel- 
beseitigung  ausreicht,  um  eine  sofortige  unbedingte  Verpflichtung 
der  Landesregierung  zu  begriinden,  wie  dies  z.  B.  Anschutz 
annimmt 61.  Es  darf  doch  unbeschadet  der  sonst  wesentlich 
verschlechterten  Stellung  der  heutigen  Lander  nicht  unberiick- 
sichtigt  bleiben,  daB  die  Verfassung  gleich  anschlieBend  an  die 
Verpflichtung  zur  Mangelbeseitigung  bei  Meinungsverschieden- 
heiten sowohl  der  Reichsregierung  als  der  Landesregierung  die 
Anrufung  des  Staatsgerichtshofs  oder  eines  anderen  Gerichtes 
ermoglicht,  also  beide  Regierungen  darin  auf  dem  gleichen 
FuBe  behandelt.  Die  technische  Zerlegung  der  beiden  Ge- 
danken  ist  —  wenn  man  der  sprachlichen  und  stilistischen  Technik 
der  Gesetzgebung  gedenkt,  die  sich  oft  zur  besseren  Plastik  der 
Auseinanderhaltung  von  Gedanken  nach  Art  der  osterreichischen 
Zusatzfragen  an  Geschworene  bedient  —  noch  kein  Grund  fur 
die  Abtrennung  und  selbstandige  Behandlung  des  Rechtsmittels ; 
es  wird  dadurch  zu  keinem  bloBen  Nebenbei,  sondern  im  Gegen- 
teil  heraus-  und  emporgehoben,  wenn  seine  groBe  prinzipielle 
Bedeutung  in  der  ganzen  Entwicklung  der  heute  an  die  neue 
Regierung  gefallenen  Reichsauf  sicht  herangeriickt  und  her- 
ausgeholt  wird. 

Die  Aberkennung  der  aufschiebenden  Wirkung  im  Falle 
der  Anrufung  des  Staatsgerichtshofs  ware  noch  gut  zu  ver- 

60  SoPoetzsch,  a.  a.  O.  S.  66;  G  i  e  s  e  ,  a.  a.  O.  4.  Aufl.  S.  183, 
aber  nicht  Anschutz  a.  a.  O.  S.  53. 

61  A.  a.  O.  S.  53. 
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stehen,  wenn  es  sich  da  urn  ein  strammes  Verhaltnis  der  Ober- 
und  Ueberordnung  zwischen  Reich  und  Landern  handeln  wlirde, 
wie  es  typiscli  bei  Rechtsmitteln  des  schlichten  Staatsbiirgers 
zutrifft,  wenn  er  durch  behordliche  Entscheidungen  sich  be- 
schwert  eraehtet  und  beklagen  gelit.  Ware  dem  so,  dann  bliebe 
es  im  Grunde  unerklart,  warum  dann  auch  noch  der  Reichs- 
regierung  die  Anrufung  des  Staatsgerichtshofs  off  en  gehalten 
wird.  Sie  brauchte  ja  nur  anzuschaffen  und  konnte  es  dann 
ruhig  darauf  ankommen  lassen,  daB  die  Landesregierung  zum 
Richter  lauft.  Aber  schon  daB  der  Staatsgerichtshof  oder  ein 
anderes  Gericht  zwischen  die  beiden  uneinigen  Teile  eingeschoben 
wird,  zeigt  allein  und  mehr  als  alles  andere,  daB  bei  Handhabung 
der  abhangigen  Reichsaufsicht  von  einer  Autoritat  der  Reichs- 
regierung  eben  nur  so  lange  und  bedingungsweise  die  Rede  sein 
kann,  als  sie  sich  die  Landesregierungen  gutwillig  gefallen  lassen 
und  das  ist  das  Gegenteil  von  Autoritat.  Es  bliebe  eigentlich 
ungelost,  warum  der  Konflikt  auf  ein  neutrales,  gericht liches 
Geleise  verschoben  wird,  wenn  die  Dinge  von  vornherein  so 
lagen,  daB  die  Verfassung  daran  hatte  denken  konnen,  die 
Landesregierungen  noch  vor  Fallung  eines  gerichtlichen  Spruchs 
zu  unbedingtem  Gehorsam  gegeniiber  der .  Reichsregierung  zu 
verpflichten.  Gerade  aber  die  grundsatzliche  Austragung  von 
Konflikten  durch  ein  Gericht  des  Reichs  bedeutet  parallel  zur 
gerichtlichen  Behandlung  einer  Normenkollision  nach  Art.  13  — 
einen  Markstein  in  der  Geschichte  der  Reichsaufsicht,  die  Er- 
fiillung  eines  alten  Wunsches  62,  fiir  den  sich  noch  knapp  vor 
dem  Zusammenbruch  mit  einleuchtender  Begriindung  z.  T.  ein 
Eachmann  wie  T  r  i  e  p  e  1  eingesetzt 63,  nachdem  er  gezeigt 
hatte,  wie  sich  das  1867  und  spater  mit  dem  Selbstgefiihl  der 
deutschen  Monarchien  nicht  vertrug64.  Es  handelt  sich  dabei 
um  nichts  geringeres,  als  daB  das  Reich  sein  Aufsichtsrecht  dort, 
wo  es  zu  Konflikten  kommt,  nur  in  der  Form  eines  vor  dem 
Staatsgerichtshof  oder  einem  gleichwertigen  Gerichte  zu  fiihren- 

62  Triepel,  a.  a.  O.  S.  702  ff.  ausgehend  von  der  Verfassung  der 
Paulskirche,  die  auch  jeden  Streit  liber  die  Ausubung  der  Aufsichts- 
gewalt  des  Reichs  gegen  die  Einzelstaaten  der  E-echtssprechung  des 
Reichsgerichtes  liberweisen  wollte. 

63  A.  a.  O.  S.  704  ff. 

64  A,  a.  O.  S.  99. 
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den  Prozesse  verwirklichen  konne  65.  Der  ,,TJeberordnung£€  des 
dem  Reiche  zustehenden  Aufsichtsrechtes  geschieht  dadurch 
kein  Abbruch  66,  daB  in  diesem  Prozesse  die  Landeszentral- 
behorde  der  Reichsregierung  ebenbiirtig  gegeniibertritt,  beide 
in  gleicher  Weise  dem  Ausspruche  eines  Reichgeriehtshofs  unter- 
worfen  wer den.  So  dringend  kann  die  Saehe  gar  nicht  sein,  daB 
Gefahr  an  einem  solchen  Verzuge  v/are,  daB  es  bedenklich  ware, 
die  Reichsregierung  zum  Unterschied  von  der  Reichsexekution 
nach  Art.  48  I  67  an  ein  vorgangiges  Gerichtsverfahren  als  un- 
bedingtes  Ergebnis  zu  binden.  Aueh  die  neue  osterreichische 
Bundesverfassung  vom  1.  Oktober  1920  (StGBl.  Nr.  450)  hat 
grundsatzlieh  diesen  Weg  beschritten  68,  wie  ihn  eigentlich  jede 
republikanisch-biindlerisehe  Verfassung  betreten  muB,  wenn  sie 
heute  den  Willen  des  Ganzen  mit  dem  Selbstandigkeitsgefiihl 
der  Teile  in  Einklang  bringen  will.  Es  ist  die  einzige  Form  und 
Moglichkeit,  das  Selbstgefiihl  der  Glieder  dem  Ganzen  ein-  und 
unterzuordnen,  und  laBt  unter  Umstanden  noch  immer  manehen 
Stachel  zuriick.  Wir  miissen  also,  wo  die  Verfassung  eine  Hand- 
habe  fiir  gerichtliche  Intervention  gibt,  mit  der  Einschrankung 
doppelt  vorsichtig  sein,  gerade  weil  wir  sonst  jede  rein  inter- 
pretative Erweiterung  der  offentlich-rechtlichen  Gerichtsbarkeit 
des  Reichs  ablehnen  und  bekampfen  miissen. 

Auffallig  ist  bloB  die  Sorglosigkeit  in  der  Fassung  der  Be- 
stimmung,  die  gar  nicht  versucht,  die  naheren  inhaltlichen 
Voraussetzungen  fiir  die  Anrufung  des  Gerichts  juristisch  irgend- 
wie  zu  prazisieren,  sie  je  nachdem  auszubauen  oder  ein- 
zuschranken.  Ist  es  das  BewuBtsein,  daB  es  mit  der  abhangigen 
Reichsaufsicht,  nun  da  sie  endlich  geregelt  wird,  parallel  zur 

65  Triepel  ,  a.  a.  O.  S.  704.  Kahl,  Ausschufiprot.  84:  ,5Man 
will  offenbar  auch  hier  dem  foderalistischen  Prinzip  zuliebe  keine  un- 
mittelbare  Zwangsgewalt  des  Reichs". 

66  T  r  i  e  p  e  1  ,  a.  a.  O.  S.  706  gegen  den  urspriinglichen  Einwand, 
daB  die  alte  Reichsgewalt  der  Landesgewalt  iibergeordnet  ware. 

67  Ob  nicht  in  wirklich  dringlichen  Angeiegenheiten  ans  Art.  15 
eine  nicht  gerichtlich  vorbereitete  Reichsexekution  herauswachsen  und 
sozusagen  einspringen  konnte,  soli  gar  nicht  verfolgt  werden,  als  ver- 
lorene  Kasuistik,  die  konsequenterweise  unterdriickt  wird. 

68  Art.  137—140.  Art.  142,  144.  Der  osterreichische  Verfassungs- 
gerichtshof,  in  manchem  nur  Rechtsnachfolger  des  altosterreichischen 
Reichsgerichts  erkennt  u.  a.  auf  Anklage  der  Bundesregiernng  gegen 
einen  Landeshauptmann  wegen  Gesetzesverletzung,  sowie  wegen  Nicht- 
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Einfiihrung  van  Reichsexekutivbehorden,  bergab  gehen  muB,  ist 
es  infolgedessen  zunehmende  Gleichgiiltigkeit,  die  den  etwas 
embryonalen  Zustand  dieser  Vorschriften  verschuldet  oder  ge- 
duldet  hat  und  sich  mit  vorbeugender  Einwirkung 
zufrieden  gibt  ? 

Vor  allem  muB  es  auffallen,  da8  als  Voraussetzung  fiir  die 
Anrufung  des  Staatsgerichtshofs  bloB  Meinungsverschie- 
denheiten  angegeben  sind.  Mit  gutem  Grund  hatte  Triepel 
schon  seinerzeit  den  Gedanken,  die  Mangelabhilf e  im  Gebiet  der  ab- 
hangigen  Reichsaufsicht  in  die  Hand  eines  Staatsgerichtshofs 
zu  legen,  fiir  berechtigt  erklart,  soweit  sieh  die  Reichskontrolle 
auf  die  formelle  Legalitat  des  einzelstaatliehen  Verhaltens  be- 
zieht  69,  nicht  aber  auf  Erwagungen  des  Niitzlichen  und  Not- 
wendigen  70.  Einer  solchen  Zuruckhaltung  befleiBigt  sich  nun 
Art.  15  keineswegs,  wenn  er  bloB  Meinungsverschiedenheiten 
verlangt,  indem  er  offenbar  seine  ganze  Aufmerksamkeit  darauf 
einstellt,  die  Gerichtsbarkeit  auf  eine  Kontroverse  zwischen  den 
Regierungen  zu  besehranken  und  nicht  schon  wie  im  Art.  13 
bei  bloBen  Zweifeln  auch  von  anderer  Seite  eintreten  zu  lassen, 
die  ihren  Weg  iiber  eine  der  beiden  Regierungen  irgendwie 
nehmen  miissen  und  werden.  Fiir  eine  nahere  Abgrenzung  der 
Tatbestande,  fiir  die  Eixischrankung  der  richterlichen  Nach- 
priifung  auf  reine  Rechtsfragen  hat  der  Artikel  nichts  iibrig, 
vielleicht  auch  deshalb  nicht,  weil  fiir  andere  Aufsichtsfragen, 
die  doch  auch  der  Behandlung  bediirfen,  ein  politisches  Auf- 
sichtsorgan  von  der  Autoritat  des  deutschen  Kaisers  nicht  mehr 
zur  Verfiigung  steht  und  kaum  in  Betracht  kommt.  In  Er- 
mangelung  eines  solchen  Organs,  das  der  monarchische  Unitaris- 
mus  einsetzen  wollte,  urn  den  deutschen  Staat  im  entscheidendsten 
Punkte  politisch  zu  vollenden,  entschied  sich  die  Verfassung,  die 
wir  nicht  zum  letztenmal  auf  der  Suche  nach  Autoritat  be- 
treten,  schlieBlich  fiir  die  Erstreckung  oder  Nichtausschaltung  der 
zunachstkommenden  richterlichen  Autoritat.  Sie  hatte  auch 
kaum  eine  Wahl,  wenn  sie  die  Sache  nicht  ungeregelt  lassen 
wollte 71.    Daher  ware  eigentlich  dem  blassen  Wortlaut  noch 

befolgung  der  Verordnungen  oder  sonstigen  Anordnungen  des  Bundes 
in  Angelegenheiten  der  mittelbaren  Landesverwaltung. 
69  A.  a.  O.  S.  705.  70  706  mit  399  ff. 

71  Beachtenswert  immerhin,  daB  der  seinerzeit  einfluBreiche  Ent- 
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mehr  als  eine  reine  Rechtskontrolle  des  Gerichtes  gedeckt. 
Dahin  zielt  augenscheinlich  ein  bekannter  Kommentar.  Er  be- 
zeichnet  als  Gegenstand  der  riehterlichen  Entscheidung  nach 
Art.  15,  Abs.  3:  „Verwal t  ungsmaBnahmen",  im  Gegen- 
satz  zum  Art.  13,  Abs.  2,  der  von  Zweifeln  oder  Meinungs- 
verschiedenheiten  iiber  das  Verhaltnis  von  Reichsrecht  und  Lan- 
desrecbt  und  somit  von  Recbtskonf likten  handle 72.  DaB  sicb  eine 
solche  Judikatur  nach  Art.  15  auf  die  abhangige  Reichsaufsicht 
beschrankt,  miiBte  auch  in  den  Augen  Triepels  einen 
Milderungsgrund  bilden 73.  Da  indessen  auch  in  solchen  Auf- 
sichtsangelegenheiten  ,,in  betraehtlichem  Umfang  Erwagungen 
des  Niitzlichen  und  Notwendigen  vorkommen  74,  bleiben  seine 
Bedenken  gegen  die  Zustandigkeit  eines  Staatsgerichtshofs  nicht 
voll  beriicksichtigt. 

Dennoeh  wird  man  hier  mit  der  Verfassung  nicht  zu  strenge 
zu  Gericht  gehen  diirfen,  die  sich  wohl  in  erklecklichem  MaBe 
auf  eine  heilsame  Gegenwirkung  der  Praxis  verlassen  darf .  Schon 
praktische  Prognosen  sprechen  entschieden  dagegen,  den  Aus- 
fall  an  juristischer  Feinarbeit  zu  iiber  schatzen  und  da  von  einen 
erheblichen  Ausschlag  und  betrachtlichen  Zuwachs  fur  die 
kiinftige  Judikatur  der  in  Frage  kommenden  Gerichte  zu  er- 
warten.  Eben  weil  nach  den  eigenen  Wort  en  Triepels  zur 
Entscheidung  von  Aufsichtskonflikten,  bei  denen  politische, 
finanzielle,  technische  Gesichtspunkte  in  die  Wagschale  fallen, 
ein  Staatsgerichtshof,  offenbar  ein  hochst  ungeeignetes  Organ 

wurf  einer  Verfassung  des  Deutschen  Reichs  herausgegeben  vom  Ver- 
f LSSungsausschuB  des  Yereins  Recht  und  Wirtschaft,  e.  V.  in  Berlin, 
der  unter  anderen  hervorragenden  Mitarbeitern  auch  T  r  i  e  p  e  1  zu  den 
Seinen  zahlen  durfte,  im  Art.  108  dem  Reichsprasidenten  die  „Aufsichts- 
gewalt  des  Reichs"  geben  wollte,  die  sich  nach  Art.  12  darauf  zu  erstrecken 
gehabt  hatte,  daB  sich  Gesetzgebung  und  Verwaltung  der  Bundesstaaten 
mit  der  Verfassung  und  mit  den  Gesetzen,  Verordnungen  und  Staats- 
vertragen  des  Reichs  im  Einklange  befinden  und  im  Bereiche  der  selb- 
standigen  Reichsaufsicht  darauf,  daB  die  Bundesstaaten  die  dem  Schutze 
des  Reichs  anvertrauten  Interessen  wahren.  Doch  ware  den  Landes- 
regierungen  (Art.  108  II)  gegen  die  aufsichtsrechtlichen  Verfugungen 
des  Prasidenten  die  Rechtsbeschwerde  bei  dem  Staatsgerichtshof  des 
Reichs  zugestanden. 

72  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  66,  s.  jetzt  aber  auch  Cohn,  a.  a.  O.  S.  42. 

73  Wittmayer,  Archiv.  des  offentl.  Rechts  Bd.  41,  S.  110. 

74  Triep  el ,  Die  Reichsaufsicht,  a.  a.  O.  S.  706  mit  398 ff. 
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ist 75,  ist  anzunehnien,  daB  die  Gerichte,  die  eine  feine  Witterung 
fiir  die  Grenzen  ihres  Konnens  an  den  Tag  zu  legen  pflegen, 
sich  aus  Verantwortlichkeitsgefiihl  oder  auch  aus  Verantwort- 
lichkeitsscheu  ganz  von  selbst  auf  ihre  eigentliche  Aufgabe 
zuriickziehen  und  von  allem  Wesensfremden  die  Finger  lassen, 
Und  da  es  schlieBlich  „reine"  Rechtsfragen  im  offentlichen 
Leben  ebensowenig  zu  geben  pflegt  wie  reine  Toren,  so  ist  es 
vielleicht  ganz  gut,  daB  die  Grenze  nicht  gar  zu  eng  gesteckt 
wird  und  den  Riickzug  der  Gerichte  auf  ihre  angestammten 
Aufgaben  nicht  allzusehr  fordert.  Dafiir,  daB  sie  bei  der  Stange 
bleiben  und  weder  hohe  Politik  noeh  Verwaltungskiinste  treiben 
und  doch  eine  mittlere  Linie  einhalten,  durfte  schon  durch  die 
natiirlichen  Vorbedingungen  ihrer  Zusammensetzung  gesorgt 
sein.  Sie  miissen  aber  daran  festhalten,  daB  die  reinen  Rechts- 
fragen wohl  immer  den  festen  Kern  dieser  Judikatur  zu  bilden 
versprechen.  Namentlich  auch  solche  nach  Art.  13,  Abs.  2 
daruber,  ob  eine  landesrechtliche  Vorschrift  mit  dem  Reichs- 
recht  vereinbar  ist.  Denn  die  Verfassung  bietet  keinen  Anhalts- 
punkt  dafur  und  es  wiirde  vielleicht  als  das  andere  Extrem  den 
Hauptrechtsstoff  eliminieren,  den  Art.  15,  Abs.  3,  Satz  2  clerart 
auf  VerwaltungsmaBnahmen  einzustellen  und  einzuschranken  767 
daB  solche  Fragen  vor  der  Tiire  bleiben  und  nicht  einmal  als 
Prajudizialfragen  der  Kognition  des  Staatsgerichtshofs  oder  des 
,,anderen  Gerichts4'  unterliegen,  so  daB  dieser  Gerichtshof  selbst 
ohne  einen  dahinzielenden  Parteiantrag  immer  genotigt  ware? 
das  Verfahren  auszusetzen,  bis  das  nach  Art.  13,  Abs.  2  berufene 
oder  angerufene  Gericht  entschieden  hat.    Das  muBte  wohl 

75  A,  a.  O.  S.  706.  Fiir  ein  alternatives  Gericht  Kahl,  Haufi- 
mann  ( Aussch.-Prot.  84  f.). 

76  Wie  dies  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  66  will.  Anschiitz  hat  in 
seinem  Buche  iiber  die  neue  Verfassung  nur  eine  schwache  Andeutung 
(S.  68).  Anders  natiirlich,  wenn  einer  der  beiden  Teile  eine  mit  Gesetzes- 
kraft  ausgestattete  Entscheidung  daruber  und  die  Verlautbarung  im 
Reichsgesetzblatt  nach  Gesetz  vom  8.  April  1920  (RGB1.  510)  wunscht. 
Das  miiBte  dann  nebenher  laufen  und  wiirde  fiir  die  Polge  selbstverstand- 
lich  bewirken,  da6  auch  der  Staatsgerichtshof  an  den  im  Reichsgesetzblatt 
verlautbarten  GerichtsbeschluB  gebunden  ware.  Ob  der  Staatsgerichtshof 
im  Zuge  des  anhangigen  Verfahrens  auf  Parteiantrag  die  Entscheidung 
auszusetzen  hatte  oder  eine  gegenteilige  Entscheidung  des  anderen  Gerichts 
eine  Wiederaufnahme  des  Verfahrens  begriinden  konnte,  sind  alles  Fragen, 
die  in  der  Verfassung  ganzlich  ungelost  geblieben  sind. 
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ausdriicklich  gesagt  sein  77.  Es  gibt  aber  einen  guten  Sinn,  in  der- 
artigen  politischen  Prozessen  auch  die  Inzidentfrage  dem  poli- 
tischen" Gerichte  anzuvertrauen 78  und  dieses  nicht  zu  plundern 
oder  zu  verstiimmeln.  Es  kann  den  Landern  ebensowenig  ab- 
traglich  sein  wie  dem  Reich. 

Mit  solchen  Erwagungen,  mit  der  wohl  begriindeten  und 
schon  seinerzeit  zuletzt  von  T  r  i  e  p  e  1  nachdruckliehst  ver- 
tretenen  Einschrankung  auf  Rechtsfragen  diirfte  sich  auch  noch 
die  andere  auffallige  Erscheinung  erklaren,  die  jene  Erwagungen 
stiitzt  und  durch  sie  gedeckt  wird.  Wir  meinen  die  auffallige 
Tatsache,  daB  eine  richterliche  Ueberprufung  von  Kontroversen 
auf  dem  Gebiete  der  selbstandigen  Reichsaufsicht  gar  nicht  oder 
wenigstens  nicht  ausdriicklich  geregelt  wird,  wenn  man  nicht 
etwa  die  schon  seinerzeit  gewiirdigte  direkte  Kontrolle  der 
Landesgesetzgebung  nachArt.  13  einbeziehen  will.  Nach  Triepel 
entzieht  sich  die  gesamte  selbstandige  Reichsaufsicht  schlechter- 
dings  der  gerichtlichen  Nachpriifung,  da  es  sich  bei  ihr  niemals 
urn  eine  Kontrolle  der  Legalitat,  sondern  ganz  ausschlieBlich 
um  eine  Ueberwachung  der  ZweckmaBigkeit  des  gliedstaatlichen 
Verhaltens  handle79.  Wohl  im  Zusammenhange  damit  spielt 
die  neue  Verfassung  auf  Konflikte  in  Sachen  der  selbstandigen 
Reichsaufsicht  erst  im  Art.  48  an,  wosiebereits  an  die  ultima  ratio, 
an  die  Reichsexekution  schreitet,  ohne  erst  einen  gerichtlichen 
Spruch  abzuwarten 80,  vielleicht  weil  sie  weiB,  daB  ein  ver- 

77  Art.  13,  Abs.  2  gibt  vieJmehr  die  Anrufung  eines  obersten  Gerichts- 
hofs  in  die  Hande  der  zustandigen  Reicbs-  oder  Landeszentralbehorde, 
hat  also  schwerlich  ein  beim  Staatsgerichtshof  oder  beim  „andern  Ge- 
richte" bereits  anhangiges  Verfahren  im  Sinne,  da  in  diesem  Falle  wohl 
auch  diesen  Gerichten  eine  gewisse  Motion  einzuraumen  oder  doch  irgend- 
eine  Wechselbeziehung  zwischen  diesen  fast  benachbarten  Gerichts- 
vorschriften  herzustellen  gewesen  ware.  Schon  die  bio  Be  Umstellung 
hatte  sicher  mehr  zu  bedeuten  gehabt. 

78  So  war  es  schon  beim  altosterreichischen  durch  Vorschlag  aus 
den  beiden  Hausern  des  Reichsrats  besetzten  Reichsgericht,  dem  zum 
Unterschiede  vom  Verwaltungsgerichtshof  eine  weitere,  freiere,  um  nicht 
zu  sagen  politische  Auffassung  nachgeruhmt  wurde.  Vgl.  dagegen 
Kahl,  AusschuBprot.   S.  84. 

79  Die  Reichsaufsicht  S.  706  f .  in  Verbindung  mit  441  ff . 

80  Natiirlich  unvorgreiflich  der  Falle,  die  im  normmaBigen  Verlaufe 
iiber  Art.  15  oder  allenfalls  Art.  13  und  19  in  anderen  Fragen  bis  zur 
Reichsexekution  gedeihen  sollten.  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  99  bestatigt, 
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zweifelter  Versuch  der  Landesregierung,  ihr  Gliick  mit  dem  Art.  19 
beim  Staatsgerichtshof  oder  einem  andern  Gerichtshof  des 
Reichs  zu  versuchen  81,  mit  schwerer  Enttauschung  enden  miiBte. 
Denn  mit  praktisch  verschwindenden  Nuancen  (S.  187)  bilden 
lediglich  die  von  der  Verfassung  dem  Sehutze  des  Reichs  anver- 
trauten  Interessen  denMaBstab  der  selbstandigen  Reichsaufsicht. 
Den  Schutz  dieser  Interessen  kann  das  Reich  unter  keinenUmstan- 
den  einem  Organ  der  Rechtspflege,  gleichviel  aus  welchen  Ele- 
mentenes  zusammengesetzt  sein  mag,  uberlassen 82.  Falls  es  also 
nicht  bloBe  Zerstreutheit  oder  VergeBlichkeit  sein  sollte,  die  sich  in 
der  kasuistischen  Behandlung  der  verschiedenen  Konflikte  nieht 
mehr  zurechtgefunden  hat,  so  hat  das  Schweigen  der  Verfassung 
diesmal  sicher  Methode.  Wenn  T  r  i  e  p  e  1  fiir  die  berichtigenden 
Funktionen  der  selbstandigen  Reichsaufsicht  mit  Rucksicht  auf 
ihre  politischen  Gesichtspunkte  die  Wahrnehmung  durch  ein 
politisches  Organ  des  Reichs,  damals  den  Kaiser,  verlangte  83, 
so  hat  er  auch  hier  insofern  Recht  behalten,  als  in  Fragen  der 
Reichsexekution  an  Stelle  des  Bundesrats  nicht,  wie  sonst  grund- 
satzlich,  der  Reichsrat,  sondern  der  Reichsprasident  getreten  ist, 
der  die  friiher  auf  Bundesrat  und  Kaiser  verteilten  Funktionen 
in  seiner  Hand  vereinigt  und  nicht  sowohl  die  Exekution  selbst 
anzuordnen  und  zu  leiten,  als  iiber  ihre  Voraussetzungen,  also 
den  Fall  der  Pflichtverletzung  seitens  des  betreffenden  Landes 
zu  entscheiden  hat  84. 

DaB  dies  auch  von  der  Verfassung  kaum  anders  gemeint 
sein  kann,  zeigt  sich  sofort,  wenn  wir  den  Landern,  um  ihnen 
anwaltschaftlich  an  die  Hand  zu  gehen,  mit  Art.  19  zu  helfen 
suchen,  der  doch  in  gewissen  Streitigkeiten  auf  Antrag  eines 


daB  die  Frage,  ob  schon  vor  ErlaB  eines  Urteils  nach  Art.  13  oder  19  (15 
fehlt!)  eine  vorlaufige  Exekution  moglich  sei,  in  der  Verf.  nicht  geregelt 
werde.  Auch  dariiber  mochte  er  nach  Art.  19  entscheiden  lassen. 

81  Wie  so  oft  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  z.  B.  a.  a.  O.  S.  99,  aber  auch  A  n- 
schiitz  S.  107,  der  allerdings  hervorhebt,  daB  die  Exekution  dadurch 
nicht  gehemmt  werde. 

82  T  r  i  e  p  e  1 ,  Reichsaufsicht  S.  706. 

83  S.  707. 

84  A  n  s  c  h  ii  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  107.  Konservativer  der  zit.  Entwurf 
des  Vereins  Recht  und  Wirtschaft:  Der  President  verfiigt  die  erforder- 
lichen  MaBnahmen  gegen  ungehorsame  Staaten  nach  Anhorung  des 
Staatenhauses  (Art.  108). 
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der  streitenden  Teile  die  Entscheidung  des  Staatsgerichtshofes 
vorsieht,  soweit  nicht  —  wie  etwa  schon  nach  Art.  13,  Abs.  2  — 
ein  anderer  Gerichtshof  des  Reichs  zustandig  ist.  Der  Art.  19  hat 
aber  die  von  Triepel85  cum  grano  salis  sog.  unparteiische 
Reichsaufsicht  im  Auge,  bei  welcher  das  Reich  lediglich  als 
Richter  auftritt,  um  ■ —  in  der  rein  en  Form  —  ausschlieBlich 
fremde  Interessen  zu  wahren,  zu  deren  Schutz  es  angerufen  wird. 
Triepel  selbst  reiht  ihr  aber  noch  die  Erledigung  von  offent- 
lich-rechtlichen  Streitigkeiten  zwischen  dem  Reich  und  den 
friiheren  Einzelstaaten  an86,  was  wir  die  unreine  Form  un- 
parteiischer  Reichsaufsicht  nennen  wollen.  Genau  so  verfahrt 
nun  Art.  19,  indem  er  sich  zuerst  den  Verfassungsstreitigkeiten 
innerhalb  eines  Landes,  in  dem  kein  Gericht  zu  ihrer  Erledigung 
besteht,  zuwendet,  - —  nur  in  diesem  Zusammenhange  ist  von 
Verfassungsstreitigkeiten  als  einem  Internum  der  Lander  die 
Sprache.  Es  folgen  Streitigkeiten  nichtprivatrechtlicher  Art  zwi- 
schen den  Landern  und  erst  an  dritter  Stelle  steht  die  ,,unreine 
Form"  der  Streitigkeiten  nichtprivatrechtlicher  Art  zwischen 
Reich  und  Landern.  Die  Verwirklichung  eines  alten  Traums 
der  Frankfurter  Reichsverfassung  87,  die  den  Landern  entgegen- 
kommt  und  immer  nur  Rechtsfragen  zum  Gegenstande  haben 
kann  (A  n  s  c  h  ii  t  z  a.  a.  O.  S.  67  f.).  Verfassungsstreitigkeiten 
im  engeren  Sinn  des  Wortes  konnen  darunter  schwerlich  ver- 
standen  sein  und  sind  bezeichnenderweise  weder  unter  den 
von  Triepel  in  seinem  grundlegenden  Werke  seinerzeit 
angefuhrten  Beispielen  88,  noch  unter  den  von  Anschiitz 
zur  heutigen  Bestimmung  beigebrachten  Belegen  89.  Doch  ist 
es  immer  denkbar,  daB  Verfassungskonflikte  als  Vorfrage 
eine  Rolle  spielen  und  das  konnte  der  Fall  sein,  wenn  einem 
Lande  nach  Art.  48,  Abs.  1  die  Nichterfullung  einer  ihm  nach 
der  Reichsverfassung  obliegenden  Pflicht  zur  Last  gelegt  wird, 
das  Land,  das  dies  bestreitet,  die  Angelegenheit  als  Streitigkeit 

85  Die  Reichsaufsicht,  §  19  und  704  f.;  vgl.  zum  Begriff  der  un- 
parteiischen  Reichsaufsicht  jetzt  auch  C  o  h  n  a.  a.  O.  S.  48  f.;  dariiber, 
daB  Zweifel  und  Meinungsverschiedenheiten  nach  Art.  13,  Absatz  2 
ausscheiden,  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  61. 

86  A.  a.  O.  S.  471  ff.,  bes.  476  f. 

87  Triepel,  a.  a.  O.  S.  62  ff.  und  471. 

88  S.  471  ff. 

89  Vgl.  dariiber  die  eingehenden  Aufschliisse  a.  a.  O.  S.  66  f. 
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nichtprivatrechtlicher  Art 90  vor  den  Staats-  oder  anderen 
Gerichtshof  des  Eeichs  zu  bringen  sucht  91  und  die  strenge  Ver- 
fassungsmaBigkeit  seines  Verhaltens  geltend  macht.  Nur  darf 
keine  ?Jnach  Reichsgesetzen  obliegende  Pflieht"  dazwischen- 
stehen ! 

4.  Die  Reichsexekution. 

Damit  kommen  wir  wie  von  selbst  bei  der  Reichsexekution 
heraus,  dem  ,,wesentlichsten  unter  den  Aufsichtsmitteln",  wie 
sie  T  r  i  e  p  e  1  nennt  925  als  letztem  und  schwerstem  Trumpf , 
den  die  Reichsaufsicht  ausspielen  kann.  Wir  sagen  kann,  nicht 
so  sehr,  weil  esim  freien  Ermessen  des  Reichs  geblieben  ist,  ob 
es  dazu  kommt,  als  weil  wir  uns  durchaus  bewuBt  sein  miissen, 
daB  wir  uns  wieder  einmal  vor  Symbolen  befinden,  die  aber 
gerade  als  solche  eine  bezeichnende  Aussage  uber  das  letzte 
Verhaltnis  von  Reich  und  Landern  enthalten.  Wohl  deswegen, 
weil  man  sich  iiber  letzte  Geheimnisse  nicht  gerne  ausspricht, 
ist,  wie  wir  das  schon  langst  wissen,  die  neue  Verfassung  nahezu 
ebenso  wortkarg  wie  die  alte,  die  darin  nur  wenig  umgestaltet 
wurde  93.  „Wentt  Bundesglieder  ihre  verfassungsmaBigen  Bundes- 
pflichten  nicht  erfullen,  konnen  sie  dazu  im  Wege  der  Exekution 
angehalten  werden",  hieB  es  einst  M.  ,,Wenn  ein  Land  die  ihm 
nach  der  Reichs  verfassung  (selbstandige  Reichsaufsicht!)  oder 
den  Reichsgesetzen  (abhangige  Aufsicht!)  obliegendeh  Pflichten 

90  Die  Moglichkeit  einer  solchen  Konstellation  ergibt  sich  audi  aus 
T  r  i  e  p  e  1  ,  wenn  er,  a.  a.  O.  S.  62,  ausfiihrt,  daB  der  Ungehorsam  gegen 
eine  Verf iigung,  die  die  Reichsgewalt  in  Ausiibung  der  verfassungsmaBigen 
Oberaufsicht  an  einen  Einzelstaat  erlaBt,  ebensosehr  eine  ,,Yerletzung  der 
Reichsverfassung"  bedeute  wie  die  Nichtausfiihrung  oder  unrichtige  Aus- 
fiihrung  eines  Reichsgesetzes.  Die  Frage  ist  nur,  ob  er  auch  eine  Konse- 
quenz  wie  die  im  Texte  erwahnte  wenigstens  als  Einrede  gelten  lassen 
will. 

91  Diese  Moglichkeit  wahrt  dem  Lande  ausdrucklich  Anschiitz, 
Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  107,  eigentlich  nur  als  ISTeben- 
frage  vollig  im  Einklang  mit  seiner  im  ganzen  unitarischen  Haltnng  zu 
den  Artikeln  9- — 15. 

92  Vgl.  hier  und  im  folgenden,  a.  a.  O.  S.  666  f.,  wo  auch  zu  ersehen 
ist,  inwiefern  dem  Exekutionsverfahren  und  Gesamtresultat  der  Reauf- 
sichtigung  Selbstandigkeit  zukommt.  Diese  spricht  sich  u.  a.  im  freien 
Ermessen  ,,des  Ob"  aus. 

93  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  106. 

94  Art.  19  der  alten  Verfassung. 
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{nicht  mehr  Bundespflichten!)  nicht  erfiillt,  kann  der  Reichs- 
prasident  es  dazu  mit  Hilfe  der  bewaffneten  Macht  anhalten",  so 
lautet  jetzt  Art.  48,  Abs.  1  der  Weimarer  ,Verfassung.  Es  istalso 
deutlicher  als  friiher  nur  die  rein  militarisehe  Exekution,  die  aus- 
drucklich  in  Betracht  gezogen  wird.  Die  Bismarcksche  Reichs- 
verfassung  hat  es  diskreter  gesagt,  zum  Unterschiede  von  der  Ver- 
fassung  des  Norddeutschen  Bundes,  in  dem  der  Bundesfeldherr  ( !) 
—  sapienti  sat  —  die  Sache  in  die  Hand  nimmt.  Die  neue 
Fassung  bedeutet  daher  einen  Riickfall  in  den  norddeutschen 
Text,  und  doch  wird  von  maBgebender  Seite  fur  das  fruhere 
Recht  die  Lehre  vertreten,  daB  die  Reichsexekution  auch  die 
nach  Hanel95  sog.  biirgerliche  Exekution,  d.  h.  mildere  Zwangs- 
mittel,  wie  die  Vornahme  der  geforderten  Handlung  durch  das 
Reich  selbst  oder  durch  einen  dritten  auf  Kosten  des  Landes, 
die  sog.  Ersatz  vornahme  in  sieh  schlieBt  96.  T  r  i  e  p  e  1  wurde 
schon  seinerzeit  nicht  miide,  diesen  einst  von  Hanel  und 
spater  von  Schilling97  gezogenen  SchluB  a  majore  ad 
minus  zu  erharten  98.  In  der  Tat  hat  diese  Konklusion  trotz 
ihrer  doch  nur  auf  extremste  Falle  angelegten  Gewaltsamkeit 
in  einem  echten,  nicht  bloB  vermeintlichen  Staatswesen  zum 
Unterschiede  von  einem  bloBen  Bunde  die  gesunde  Logik  fur 
sich.  Sie  laBt  aber  T  r  i  e  p  e  1  nicht  iibersehen,  daB  die  alte 
Verfassung  andere  Formen  der  Exekution  als  die  militarisehe 
nicht  vor  Augen  hat.  Wie  kommt  es  aber  dann,  daB  eine  so 
notwendige  Erganzung,  die  doch  der  T  r  i  e  p  e  1  nahestehende 
VerfassungsausschuB  des  ,,Vereins  Recht  und  Wirtschaft"  in 
seinem  bekannten  Entwurfe  —  die  Liicke  flihlend  —  vor- 
schlug  nicht  nur  wieder  einmal  unausgesprochen  blieb,  son- 
dern  ganz  im  Gegenteil  abermals  einer  scheinbar  einschranken- 
den  Berufung  auf  die  gepanzerte  Faust  gewichen  ist  ? 

95  Deutsehes  Staatsrecht  I.  1892  S.  449  ff. 

96  Anschiitz  S.  107. 

97  Archiv  des  offentl.  Rechts  20  (1906),  S.  72  ff.  und  75  f. 

98  A.  a.  O.  S.  679:  Es  ist  der  SchluB  a  majore  ad  minus,  der  wie  ander- 
warts  so  auch  hier  gestattet  ist.  Die  biirgerliche  Exekution  ist  als  Mittel 
der  Reichsaufsicht  verwendbar,  nicht  weil  die  Verfassung  sie  erlaubt, 
sondern  obwohl  sie  von  der  Verfassung  nicht  ausdrlicklich  erlaubt  ist. 

99  Art.  108  III.  Wenn  die  Bundesstaaten  die  Mangel  nicht  abstellen, 
so  verfiigt  der  Reichsprasident  nach  Anhorung  des  Staatenhauses  auf  Kosten 
des  saumigen  Bundesstaats  die  erforderlichen  MaBnahmen. 
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Wunderbar  sind  doch  die  Wege  zwischenstaatlioher  Hoflich- 
keit!  Als  sich  im  Jahre  1867  die  souveranen  norddeutschen 
Staaten  bald  nach  dem  Kriege  unter  der  Hegemonie  PreuBens 
zusammenschlossen,  hatte  die  Figur  des  Bundesfeldherrn  als 
Vollstreckers  der  Exekution  fur  die  seelische  Verfassung  des 
Bundes  nichts  AnstoBiges.  Etwas  anderes  als  Exekution  maim 
militari  konnte  auch  unter  souveranen  Staaten  nicht  gut  ge« 
dacht  werden.  Trager  und  Form  der  Exekution  fielen  daher 
in  der  Person  des  Bundesfeldherrn  zusammen,  fand  in  seiner 
Betrauung  nur  den  angemessenen  Ausdruck.  Etwas,  aber  nicht 
im  Wesen  anders  stand  es  1871.  Der  Eintritt  der  groBeren 
siiddeutschen  Staaten  in  den  Bund  muBte  es  bei  ihrem  aus- 
gepragten  Selbstgefuhl  widerraten,  den  Teufel  einer  militarischen 
Ziichtigung  auch  nur  an  die  Wand  zu  malen  10°.  Immer  schien  es 
verkleidete  preuBische  Bundespolizei  gegen  —  andere.  Darum  fiel 
ja  auch  die  in  der  norddeutschen  Fassung  enthaltene  Erwahnung 
der  Sequestration  des  betreffenden  Landes  und  seiner  Regierungs- 
gewalt 101 .  Erst  durch  die  Unter driickung  jedes  solchen  Hin- 
weises  konnte  der  Begriff  der  Exekution  jene  etwas  unbestimmtere 
Fassung  gewinnen,  welche  es  uberhaupt  erst  ermoglicht,  auch 
an  andere  Zwangsmittel  zu  denken.  DaB  sie  auch  bei  diesem 
Anlasse  nicht  ausdriicklich  angefuhrt  werden,  findet  aber  ab- 
gesehen  von  manchen  anderen  nach  wie  vor  seinen  Grund  darin, 
daB  im  Verkehr  zwischen  noch  immer  souveran  gedachten 
Staaten  die  militarische  Verhaltung  zur  Pflicht,  die  riide  aus~ 
gesprochen,  etwas  Verletzendes,  auf  der  anderen  Seite  doch 
wieder  einiges  Ehrende,  ja  Schmeichelhafte  fiir  sich  hat.  Sie 
liegt  ja  doch  in  weiter  Feme  ganz  auBer  SchuBweite  und  bedeutet 
fiir  den  ganz  unwahrscheinlichen  Fall,  daB  sie  je  eintreten  konnte, 
die  auBerliche  Annaherung  an  ganz  unabhangige  Staaten,  die 
nur  durch  „ritterliche"  Austragung  von  Differenzen  zu  einem 

100  Darauf  macht  bereits  Triepel ,  a.  a.  O.  S.  674,  aufmerksam, 
aber  nur  in  einem  engeren  Zusammenhang  mit  der  ursprunglich  als  auBerste 
Schranke  vorgesehenen,  aber  1871  aus  Riicksicht  nicht  mehr  aufgenom- 
menen  Sequestration.  Der  Geltungsbereich  solcher  Riicksichten  ist  aber 
naturgemaB  weiter. 

101  Es  hiefi  in  dieser  Verfassung  (BGB1.  1867,  S.  8)  ausdriieklicli : 
„Die  Exekution  kann  bis  zur  Sequestration  des  betreffenden  Landes 
und  seiner  Regierungsgewalt  ausgedehnt  werden."  —  Treffendes  dariiber 
Triepel,  a.  a.  O.  S.  173 ff. 
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urspriinglich  ungewollten  Verhalten  gebracht  werden  konnen. 
Gb  das  eintretendenfalls  nur  Exekution,  aber  nicht  Krieg  heiBen 
wiirde,  kann  ruhig  der  Theorie  verbleiben.  PreuBen  und  die 
groBeren  Staaten  hatten  ein  periculum  imminens  uberhaupt 
nicht  zu  furchten,  aber  fur  die  Kleinen  hieBe  es  mit  Kanonen 
auf  Spatzen  schieBen.  Darum  kann  auch  aus  der  Androhung 
des  Grobsten  eine  wirksame  Prevention  gegen  kleinen  Un- 
gehorsam  nicht  herausgelesen  werden 102 ,  weil  ja  doch  eine  gewisse 
VerhaltnismaBigkeit  des  Mittels  gewahrt  bleiben  muB. 
Ganz  anderes  hatte  dagegen  die  ausdriickliche  Ersatzvornahme 
zu  sagen.  Nicht  nur,  daB  man  mit  solchen  Eventualitaten 
praktisch  eher  rechnen  muB,  wiirde  sie  die  voile  Gleichhaltung 
mit  der  plebeischen  Gesellschaft  von  gewohnlichen  Selbst- 
verwaltungskorpern  mit  sich  bringen,  wogegen  sich  das  staat- 
liche  Selbstgefuhl  vielleicht  noch  mehr  strauben  muB  als  gegen 
militarische  Drohungen  aus  weiter  Hand  103.  Man  braucht  sich 
nur  in  die  Seele  des  foderalistischen  Menschen  zu  versetzen, 
der  sich  nur  um  sich  selbst,  nicht  um  das  Ganze  dreht,  um  zu 
begreifen,  daB  er  gewisse  Dinge  nicht  uber  die  Lippen  bringt, 
auch  wenn  er  von  der  praktischen  Notwendigkeit  noch  so  iiber- 
zeugt  sein  sollte. 

Nun  wissen  wir  auch,  wie  es  1919  gewesen  sein  muB.  Die 
Kanonen"  hatten  die  Ueberlieferung  fiir  sich  und  alle  Schrecken 
verloren,  die  Festsetzung  der  Ersatzvornahme  ware  jetzt,  wo 
die  tiefreichende  Deklassierung  der  Lander  einer  Verwechslung 
mit  gewohnlichen  Selbstverwaltungskorpern  Vorschub  leisten 
muBte,  erst  recht  krankend  empfunden  worden.  Darum  blieb 
die  Frage  auch  diesmal  ungeregelt,  was  als  politischer  Erfolg 
der  Lander  im  BewuBtsein  oder  UnterbewuBtsein  gebucht  werden 
muB.  Die  Wiederaufnahme  der  bewaffneten  Hand  war  unter 
den  Begleitumstanden  weit  eher  Anerkennung  —  bello  ergo 
sum  ?  —  als  Riickbildung  und  erlaubt  auch  heute  dem  vollig 


102  T  r  i  e  p  e  1 ,  a.  a,  O.  S.  677,  annimmt. 

103  Vgl.  auch  Wittmayer,  Archiv  fur  off.  Recht,  Bd.  41,  S.  Ill  f. 
Der  mehrerwahiite  Verf.-Entwurf  des  Vereins  fiir  Wirtschaft  und  Recht 
(Art  108  III)  lieB,  im  Falle  die  Bundesstaaten  die  Mangel  nicht  abstellen, 
den  Reichsprasidehten  nach  Anhorung  des  Staatenhauses  die  erforder- 
lichen  MaBnahmen  auf  Kosten  des  saumigen  Bundesstaats  treffen. 
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Unbefangenen  keinen  sichern  SchluB,  daB  feinere  biirgerliche 
Vollstreckungsmittel  durch  den  Wortlaut  der  Verfassung  ge- 
cleckt  sind. 

Ein  weiterer  moralischer  Erfolg  oder  Fortschritt  fur  die 
staatsreehtliche  Stellung  der  Lander  ist  ferner  herauszulesen, 
wenn  man  auf  sonstige  Voraussetzungen  sieht,  an  welche  die 
Exekution  heute  gebunden  ist.  Die  Bestimmung  dariiber  darf 
nicht  allein  isoliert  betrachtet  werden.  Sie  wirkt  anders,  wenn 
wir  sie,  wie  wir  miissen,  mit  anderem  konibinieren,  was  wir  schon 
horten.  Wenn  Art.  15,  wie  wir  sahen,  bei  Meinungsverschieden- 
heiten  iiber  Mangel,  die  bei  der  Ausfuhrung  der  Reichsgesetze 
hervorgetreten  sind,  also  in  Fallen  der  abhangigen  Reichsaufsicht 
der  Landesregierung  den  Weg  zum  Staatsgeriehtshof  oder  einem 
anderen  Gericht  erschlieBt,  so  erhalt  damit  Art.  48  —  freilich 
nur  fiir  das  Gebiet  der  abhangigen  Reichsaufsicht  — -  einen 
Unterbau.  Denn  es  ware  unseres  Erachtens  —  mit  Ausnahme 
der  auBersten  Gefahr  am  Verzuge  ■ — ■  praktisch  geradezu  un- 
denkbar,  die  Exekution  vorzunehmen,  ohne  die  gerichtliche 
Entscheidung  abzuwarten,  mag  auch  im  Art.  48  eine  Aussetzung 
des  Verfahrens  nicht  ausdriicklich  vorgesehen  sein  104.  Wo  ein 
solcher  Rechtsschutz  fiir  die  Lander  nicht  besteht  oder  zumindest 
fraglich  ist,  wie  hinsichtlich  der  nicht  minder  wichtigen  selb- 
standigen  Reichsaufsicht,  wircl  eine  solche  naturliche  Hemmung 
des  Verfahrens  kaum  angenommen  werden  konnen.  Immerhin 
konnen  sich  gewiB  auch  hier  Rechtsfragen  einschieben,  die  dem 
Rechtsanwalte  eine  Handhabe  geben,  von  den  nach  Art.  13  oder 
19  zur  Verfiigung  gehaltenen  Rechtsmitteln  wenigstens  versuchs- 
weise  Gebrauch  zu  machen. 


104  Richtig  empfunden  von  Nawiasky,  Der  foderative  Gedanke 
in  unci  nach  der  Reichsverfassung  (Politische  Zeitfragen  1921,  S.  154), 
nur  viel  zu  weitgehend  darin,  wenn  er  behauptet,  das  Land  habe  es  in 
jedem  Fall  in  der  Hand,  die  Reichsexekution  zu  hindern,  wenn  es  den 
Weg  der  gerichtliclien  Austragung  des  Streites  betritt.  Art.  19,  Absatz  2 
lauft  nebenbei  und  bezieht  sich  gar  nicht  in  erster  Linie  auf  solche  Falle. 
Die  Vollstfeckung  des  Urteils  des  Staatsgerichtshofs  durch  den  Reichs- 
prasidenten,  wenn  einmal  der  Staatsgeriehtshof  angerufen  wurde,  ist 
eine  Sache  fiir  sich  und  kann  sich  ganz  aiiBerhalb  des  Tatbestandes  nach 
Art.  19  I  ergeben.  Ganz  anders  und  zutreffend  Ansehiitz,  Kom- 
mentar  S.  107. 
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5.  Die  Reichsaufsicht  und  der  einzelne. 

Und  wie  sich  hier  fast  in  jeder  Hinsicht  ein  nachdriicklicher 
Ausbau  oder  Wahrung  der  Rechtsstellung  der  Lander  heraus- 
stellt,  so  zeigt  es  sich  schlieBlich  vollends  —  mehr  versteckt  und 
negativ  — ,  daB  sie  im  ganzen  wichtigen  Gebiet  der  Reichs- 
aufsicht ihr  Profil  zu  wahren  wuBten.  In  keinem  der  besprochenen 
JFalle  ist  der  einzelne  von  der  Verfassung  selbst  als  Antrag- 
steller,  Klager  oder  Anreger  des  Verfahrens  eingeschoben,  wie 
dies  z.  B.  Triepel  in  Rechtsfragen  wiinschte 105.  Es  laBt 
sich  zwar  nicht  verbieten,  daB  ab  und  zu  das  Individuum  den 
stillen  AnstoB  gibt.  Jedoch  in  der  auBeren  Form  war  und  bleibt 
es,  wohin  wir  blicken,  immer  nur  ein  Konflikt  zwischen  Regie- 
rung  und  Regierung  106.  Dies  wurde  im  neuen  Oesterreich  fur 
den  Verfassungsgerichtshof  iibernommen,  soweit  dieser  iiber 
die  Verfassungswidrigkeit  von  Landes-  bzw.  Bundesgeset zen  107 , 
mutatis  mutandis  auch  iiber  die  Gesetzwidrigkeit  von  Ver- 
ordnungen  nicht  von  Amts  wegen  zu  erkennen  hat,  wirkt  aber 
hier  anders,  weil  der  einzelne  trotz  allem  neueingefiihrten,  ein.\ 
geklebten  Foderalismus  Klagen  fiir  nicht  im  ordentlichen  Rechts- 
wege  auszutragende  Anspriiche  gegen  Bund,  Lander  oder  Ge~ 
meinden  besitzt 108.  Ebenso  wegen  Verletzung  verfassungsmaBig 
gewahrleisteter  Rechte  durch  die  Entscheidung  oder  Verfiigung* 
einev   Verwaltungsbehorde  nach  Erschopfung  des  Instanzen- 

105  A.  a.  O.  S.  691  ff. 

106  \yenn  T  r  i  e  p  e  1 ,  a.  a.  O.  S.  691,  fiir  die  abgelaufene  Zeit  sagen 
durfte,  daB  die  Beichsaufsicht  dem  Bechtsschutze  des  Beichs,  nicht  dem 
des  einzelnen  diene,  so  gilt  das  zum  groBen  Teil  auch  noch  heute,  mit 
Ausnahme  des  noch  nicht  uberblickbaren  Ausbatis  der  eigentlichen  Ver- 
waltungsgerichtsbarkeit.  —  Auch  das  bemerkenswerte,  sonst  entgegen- 
kommende  Urteil  des  vorlaufigen  Staatsgerichtshofs  vom  12.  Juli  1921 
in  dem  braunschweigischen  Verfassungsstreite  iiber  die  Wahldauer  der 
Landesversammlung  laBt  bezeichnenderweise  die  Frage  offen,  ob  den 
Antrag  auf  Entscheidung  nach  Art.  19  Personlichkeiten  in  ihrer  Eigen- 
schaft  als  wahlberechtigte  Staatsbiirger  stellen  konnen.  Dariiber  jetzt 
Poetzsch,  Arch.  d.  off.  Bechts  42.  Bd.  S.  79—97. 

107  Bundesverfassungsgesetz  vom  1.  Okt.  1920,  BGBL  Nr.  450, 
Art.  140,  iiber  die  Gesetzwidrigkeit  von  Verordnungen  (auch  auf  Antrag 
eines  Gerichtes,  Art.  139). 

108  Art.  137. 

Wittmayer,  Eeichsverfassung.  17 
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zuges  109  und  in  beiden  Fallen  kann  der  Verfassungsgerichts- 
hof  von  Amts  wegen  iiber  die  Gesetzwidrigkeit  einer  Verord- 
nung  oder  Verfassungswidrigkeit  eines  Gesetzes  erkennen,  soferne 
Verordnung  oder  Gesetz  die  Voraussetzung  des  eigenen  Er- 
kenntnisses  bilden  soli.  Nach  wie  vor  steht  dem  Oesterreicher 
auBerdem  dureh  eine  Generalklausel  gegen  rechtswidrige  Ent- 
scheidungen  oder  Verfiigungen  einer  Verwaltungsbehorde  der 
Verwaltungsgericht  shof  —  gleichfalls  nach  Erschop- 
fung  des  Instanzenzuges,  jedoch  ohne  eigenen  Schutz  gegen 
verfassungswidrige  Gesetze  —  zur  Verfiigung  11  °. 

In  Deutschland  bleibt  im  allgemeinen  auch  darin  noch 
immer  die  „Geschlossenheit"  des  deutschen  Landes  gewahrt. 
War  es  bloBe  VergeBliehkeit  oder  hat  es  tiefere  Bedeutung? 
So  manches  hatte  doch  dazu  gemahnt,  diesem  schon  seit  ge- 
raumer  Zeit  anhangigen  Problem  nachzugehen.  Sie  erinnern 
und  vergegenwartigen  sich,  wie  sehr  der  grundrechtliche  Haupt- 
teil  der  Weimarer  Verfassung  fur  sich  allein  den  Umfang  der 
Reichsinteressen  und  damit  den  Kreis  der  selbstandigen  Reichs- 
aufsicht  ins  Ungemessene  erweitern  muBte.  Angesichts  der 
damit  verbundenen  ungeheuern  Umwalzung  durch  die  bidimen- 
sionalen  Grundrechte,  die  ebensosehr  das  Land  wie  das  Reich 
binden,  muBte  es  der  Verfassung  genau  so  schwerfallen,  die  Binde 
vor  den  Augen  zu  behalten,  wie  es  einer  in  der  Geschwindigkeit 
kaum  aufzubringenden  Geistesgegenwart  bedurft  hatte,  sich 
sofort  auf  diese  neue  Lage  einzurichten.  Wenn  die  Verfassung 
gleichwohl  schweigt  und  der  Antrag  des  Unterausschusses  f ur  die 
Vorberatung  der  Grundrechte  f iel,  wenigstens  Eingriff e  von  Be- 
horden  in  die  den  einzelnen  gewahrten  Grundrechte,  sofern  nicht 
bereits  ein  gesetzlicher  Schutz  bestehe,  nach  Mafigabe  eines 
Reichsgesetzes  und  subsidiar  vor  den  Verwaltungsgerichten  des 
Reichs  anfechtbar  zu  machen m,  so  kann  auch  hier  wieder 
nur  die  Riicksicht  maBgebend  gewesen  sein,  daB  an  die  letzten 

109  Art.  144. 

110  Art.  129.  Zum  Unterschiede  von  der  bezeichnenderweise  bloB 
enumerativen  Zustandigkeit  nach  §  16  des  vorlaufigen  Entwurfs  eines 
Gesetzes  iiber  das  Reichsverwaltungsgericht  (entworfen  im  Reichsmini- 
sterium  des  Innern)  1921;  vgl.  dazu  auBer  der  eingehenden  Begriindung 
die  kritische  Einf iihrung  von  Schon,  DJZ.  1921,  Dezemberheft  S.  789ff. 

111  S.  dariiber  in  der  vorzit.  Begriindung  des  vorlaufigen  Reichs- 
verwaltungsgericht sgesetzentwurfs  S.  16. 
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auBeren  Gegebenheiten  im  Verhaltnisse  von  Reich  und  Land 
besser  nicht  zu  ruhren  war.  Auch  hier  hatte  es  unbeschadet  alles 
lauten  Unitarismus  weitere  Empfindlichkeiten  auslosen  miissen9 
den  einzelnen  zur  Anrufung  der  Reichsaufsicht  gegen  sein  eigejies 
Land  zu  legitimieren  und  ihn  mit  Durchbrechung  der  Isolierungs- 
schichte,  die  das  deutsche  Land  noch  immer  umgibt,  in  un- 
mittelbare  „rechtlieh  gesicherte  Beziehung"  zum  Reich  zu  setzen. 
Was  friiher  einmal  zur  Zeit  des  ganz  alten  Reichs  den  noch  nicht 
mit  „Souveranitat"  vollgesogenen  Territorialgewalten  gegenuber 
moglich  schien  112,  aber  schon  unter  der  Verfassung  Bismarcks 
nicht  mehr  zu  erreichen  war,  erwies  sich  auch  diesmal  als  un- 
gangbar.  Es  bewendet  bloB  bei  der  einen  Vorschrift  des  Art.  107, 
daB  nicht  nur  im  Reich,  sondern  auch  in  den  Lander n  nach 
MaBgabe  der  Gesetze  —  in  den  Landern  wohl  nach  MaBgabe 
der  Landesgesetze  —  Verwaltungsgerichte  zum  Schutze  der 
einzelnen  gegen  Anordnungen  und  Verfiigungen  der  Verwaltungs- 
behorden  bestehen  miissen  113.  Das  liest  sich  wie  eine  vorsichtige 
Kundgebung  des  Deutschen  Juristentags  und  bleibt  vom  Reiche 
aus  gesehen  noch  dahinter  zuriick,  insoferne  der  Deutsche  Juristen- 
tag  in  der  Tat  das  Bedurfnis  nach  Schaffung  einer  reichsrechtlich 
geordneten  hochstrichterlichen  Instanz  fur  Verwaltungssachen 
langst  anerkannt  hat  114,  wahrend  die  Verfassung  erst  durch 
die  beilaufige  Erwahnung  eines  Reichsverwaltungsgerichtes  in 
den  Art.  31  II  und  166  zu  erkennen  gibt,  wie  die  Sache  gemeint 
ist 115 ;  neben  die  bereits  vorhandenen  jurisdiktionellen  Kontroll- 


112  Triepel,  a.  a.  O.  S.  691. 

113  Hiezu  Anschiitz,  Kommentar  S.  179.  Die  Begriindung  des 
vorlaufigen  Entwurfs  eines  Gesetzes  liber  das  Reichsverwaltungsgerioht 
S.  17  halt  es  jedoch  an  sich  fiir  statthaft,  daB  das  Reich  Verwaltungs- 
gerichte aller  Rechtsziige  einrichtet,  denen  der  Schutz  der  einzelnen 
gegen  reichs-  und  landesrechtliche  Anordnungen  und  Verfiigungen  der 
Verwaltungsbehorden  zu  iibertragen  ware.  Aus  der  Begriindung  der  Ab- 
lehnung  des  Gedankens,  die  sich  zunachst  auf  die  Ablehnung  der  ,,Ver- 
reichlichung"  der  ordentlichen  Gerichtsbarkeit  im  Verfassungsausschusse 
(31.  Sitzung  vom  27.  Mai  1919,  S.  353—365)  bezieht,  ist  die  Bemerkung 
auszuheben,  daB  das  offentliche  Recht  —  ausgenommen  das  Strafrecht  — 
zum  iiberwiegenden  Teil  in  der  Landesgesetzgebung  wurzle. 

114  Die  Belege  bei  Triepel,  die  Reichsaufsicht  S.  699  und  neuestens 
die  aufschluBreiche  Begriindung  des  zit.  vorlaufigen  Entwurfes  S.  19. 

115  A  n  s  c  h  u  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  85. 
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rechte  des  Reiehs  116  soil  in  Ausgestaltung  seiner  richterlichen 
Aufsicht 117  ein  eigener  einheitlicher  Verwaltungsgeriehtshof  des 
Reichs  treten,  dessen  Einrichtung  der  einfachen  Gesetzgebung 
iiberlassen  wurde  118  und  daher  aus  unserer  Betrachtung  aus- 
sclieidet.  Jedenfalls  wird  fur  den  Rechtsschutz  des  einzelnen, 
der  hier  als  Gradmesser  die  heutige  Rechtsstellung  der  Lander 
ablesen  lafit,  sowie  fiir  das  widerspenstige  Selbstgefiihl  der 
Lander  mehr  der  Umfang  der  damit  angebahnten  Verwaltungs- 
gerichtsbarkeit  maBgebend  sein  als  ihr  Aufbau,  der  die  grund- 
satzliche  Zugehorigkeit  dieser  Rechtsprechung  zur  unmittelbaren 
Reichsaufsicht  nicht  weiter  beriihrt.  Ob  die  Zustandigkeit  des 
Reichsverwaltungsgerichts  „im  letzten  Rechtszug"  oder  im  „ein- 
zigen  Rechtszug"  begriindet  wird  119,  ist  dafiir  unerheblich.  Im 
iibrigen  diirfte  sich,  da  beim  ersten  Anlauf  nicht  mehr  gelungen 
ist,  die  Erhaltung  oder  Zersetzung  andeutende  reichsbiirgerliche 

116  S.  dariiber  Triepel,  a.  a.  O.  S.  135  und  namentlich  310  f., 
326  ff .  sowie  698  ff .  und  die  Einleitung  der  Begrundung  des  vorlaufigen 
Gesetzentwurfes  S.  14  und  26. 

117  Kahl,  Lehrsystem  d.  Kirchenrechts  I,  1894,  S.  350 ff.  und  Aus- 
sehuBprot.  S.  84.  Vgl.  auch  Kief  er  ,  Das  Aufsichtsreeht  des  Beiches 
iiber  die  Einzelstaaten,  1909,  S.69  fiber  die  „hoehstrichterliche  Aufsicht". 

118  Ueber  das  hier  nicht  naher  zu  erorternde  Problem  Triepel, 
Beichsaufsicht  S.  691  ff.  im  Zusammenhalte  mit  701  ff.  und  den  zuge- 
horigen  Literaturangaben.  Er  macht  darauf  aufmerksam,  da6  das  Institut 
der  Verwaltungsgerichtsbarkeit  als  Landesinstitut  zum  Schutze  gegen 
die  Obrigkeit  im  eigenen  Lande  bis  zu  einem  gewissen  Grade  die  Beichs- 
aufsicht entbehrlich  mache,  aber  auch  dem  Beichsgedanken  wenig  forder- 
lich  sei  und  den  EinfluB  des  Beichs  auf  die  Tatigkeit  der  Landesverwaltung 
in  Anbetracht  der  Selbstandigkeit  der  richterlichen  Gewalten  schwache. 
S.  ferner  Meyer  - Anschiitz,  7.  Aufl.  791,  Anm.  45  und  neuestens 
die  Einleitung  der  mehrzit.  Begrundung  zum  vorlaufigen  Gesetzentwurf, 
und  oben  S.  14  ff .  und  19  f .  Vgl.  auch  C  o  h  n  ,  a.  a.  O.  S.  24  ff. 

119  ygi,  Zu  diesen  Varianten  den  zit.  vorlaufigen  Entwurf  §§  16 — 21 
einerseits  und  §§  22 — 25  anderseits.  In  sonstiger  Hinsicht  beachtens- 
werter,  daB  fiir  das  Vorverfahren  der  Landesverwaltungsgerichte  in  Ver- 
waltungsrechtsachen,  deren  Entscheidung  im  letzten  Bechtszuge  dem 
Beichsverwaltungsgerichte  zustehen  soil,  gestiitzt  auf  Art.  7,  Nr.  3  der 
Beichsverfassung,  Grundsatze  in  Aussicht  genommen  werden  (§§  26 — 31), 
weil  diese  Mindestanforderungen  zufolge  der  Begrundung  (S.  35)  schon 
mit  Biicksicht  darauf  geboten  seien,  daB  nur  die  Bechtsbeschwerde  zu- 
gelassen  und  damit  das  Beichsverwaltungsgericht  im  wesentlichen  an  die 
Feststellung  des  Sachverhalts  im  vorausgehenden  Bechtszuge  gebunden 
werden  soli. 
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Lage  des  einzelnen  nicht  gar  zu  sehr  verschieben.  Soweit  dieser 
Burger  durch  die  Errichtung  eigener  Reiehsexekutivbehorden  nicht 
ohnehin  aus  seiner  Eingeschlossenheit  hervorgeholt  und  von 
der  Absperrung  des  Landes  losgelost  in  unmittelbare  Beziehung 
zum  Reich  gesetzt  wird,  wiegt  das  Individuum  (sc.  ein  Selbst- 
verwaltungskorper !)  im  allgemeinen  noch  immer  nicht  schwer  ge- 
nug,  um  ihm  zuliebe  die  zahlebige  Geschlossenheit  der  Landes- 
einheit  zu  durchbrechen.  Auch  wenn  wir  bald  in  anderen  Zusam- 
menhangen  davon  horen  werden,  daB  es  Falle  gibt,  in  denen  der 
einzelne  scheinbar  doch  gegen  sein  Land  aufgeboten  wird,  ist  me 
der  einzelne  als  einziger  gemeint.  Wir  sind  aber  noch  nicht  so  weit. 

6.    Schutz    der    Lander    gegen  Verfassungs- 

anderungen. 

Vorlaufig  harrt  unser  eine  andere  wichtige  Frage.  Bis  jetzt 
wurde  fiir  die  Beurteilung  der  staatsrechtlichen  Stellung  der 
Lander  zum  Reiche  immer  nur  der  durch  die  Verfassung  un- 
mittelbar  geschaffene,  sozusagen  statische  Zustand  unterlegt 
und  im  Grunde  nicht  einmal  der,  da  wir  uns  jeder  extremen 
Kasuistik,  dieser  alten  Berufskrankheit,  rechtschaffen  zu  er- 
wehren  suchen  und  damit  vorlaufig  auf  alle  Abnormitaten  ver- 
zichten,  selbst  dann,  wenn  sie  nach  der  Weimarer  Verfassung 
durch  die  einfache  Gesetzgebung  erledigt  werden  konnen.  Aber 
auch  dann,  wenn  man  von  solchen  durch  die  Reichsverfassung  er- 
offneten  auBerordentlichen  Vollmachten  an  die  gewohnliche 
Reichsgesetzgebung  absehen  wollte,  erscheint  die  staatsrecht- 
liche  Stellung  der  Lander  nicht  friiher  umrissen,  als  bis  wir 
erfahren,  ob  und  in  welchem  MaBe  ihnen  die  durch  die  Ver- 
fassung gewahrleistete  Situation  tatsachlich  verfassungsmaBig 
verbiirgt  wird,  also  auch  gegen  Aenderungen  der  Verfassung 
Schutz  erfahrt. 

Solche  55Aenderungen  der  Verfassung"  kannte  auch  die 
hier  empfindlichere  Verfassung  Bismarcks  (Art.  78).  Nur  ge- 
nugten  schon  14  Stimmen  im  Bundesrate,  um  sie  abzuwehren. 
Ob  nun  diese  Erschwerung  groBer  oder  kleiner  war  als  die  heutige 
nach  Art.  76,  wie  so  gerne  abgemessen  und  untersucht  wird  120, 


120  So  halt  z.  B.  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  139,  die  Verfassungsande- 
rung  gegen  friiher  fiir  erschwert. 
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mag  trier  dahingestellt  sein  und  wiegt  die  inneren  Hemmungen 
nicht  auf,  die  sich  damals  aus  der  biindlerischen  Struktur  des 
Reiches  ergaben.  Angedeutet  waren  sie  allerdings  nur  fiir  Sonder- 
rechte  jura  singularia  121  durch  den  ausdriicklichen  Vorbehalt 
von  Art.  78,  Abs.  2  der  alt  en  Verfassung,  daB  sie  nur  mit  Zu- 
stimmung  des  berechtigten  Bundesstaates  abgeandert  werden 
konnten.  Aber  auch  fiir  andere  Rechte  muBte  damals  mehr  noch 
als  heute  die  Loyalitat  im  Bunde  der  beliebigen  Abanderlichkeit 
Schranken  setzen.  Es  handelt  sich  hier,  bildlich  gesprochen, 
um  ein  gutes  Stuck  „Bundesnaturreeht",  das  selbst  heute  noch 
manche  rein  logische  Ableitung  abschneidet 122.  Darin  ist  nun 
die  Weimarer  Verfassung,  die  von  dem  Phantom  einer  bundes- 
staatlichen  Gestaltung  abriickt  und  dem  Einheitsstaate  zustrebt 
gewiB  etwas  freier  und  voraussetzungsloser  geworden,  worauf 
wohl  in  dieser  Hinsicht  der  Hauptunterschied  zwischen  gestern 
und  heute  beruht.  Dafiir  fehlt  aber  jetzt  auch  fiir  eine  weitere 
Verschlechterung  der  staatsrechtlichen  Stellung  der  Lander  im 
unitarischen  Sinn  im  Grande  der  Spielraum.  Denn  die  vorurteils- 
freiere  Verfassung  ist  diesmal  von  vornherein  darauf  ausgewesen, 
dem  Reiche  alles  Lebensnotige  von  allem  Anbeginn  in  breitestem 
MaBe  zu  sichern,  extreme  Moglichkeiten  zu  regeln  oder  aus- 
driicklich  vorzusehen,  um,  wie  wir  dies  bei  der  Bedarfsgesetz- 
gebung  sahen,  kiinftige  Aenderungen  zu  ersparen  und  nicht  in 
einem  spater  vielleicht  ungiinstigeren  Zeitpunkte  auf  einen 
noch  immer  schwierigen,  schwerfalligen  und  unsicheren  Ver- 
such  angewiesen  zu  sein.  Durch  die  beliebte  Delegierung  der 
einfachen  Gesetzgebung  eriibrigen  sich  spatere  Verfassungs- 
anderungen.  Was  sollte  sich  noch  das  Reich  an  Gesetzgebung 
und  Verwaltung  von  der  Verfassung  zu  wiinschen  haben,  nach- 
dem  die  Verfassung  so  reiche  Eingriffsmittel  der  beweglicheren, 
einfachen  Gesetzgebung  anvertraut  hat  ?  Man  muBte  hochstens 
an  eine  vollige  Entziehung  oder  Enteignung  der  Landesgesetz- 
gebung  und  damit  an  eine  ganzliche  Zerstorung  ihrer  gehobenen 
Stellung  denken,  um  unter  weiteren  Unitarisierungsmoglich- 
keiten  sich  etwas  halbwegs  Greifbares  vorzustellen ! 

121  Yg\m  Zo  B.  zuletzt  Laband-Mayer,  Deutsches  Reichsstaats- 
recht,  a.  a.  O.  7.  Auflage,  S.  33  f. 

122  In  diesem  Belange  erganzungsweise  Wittmayer,  Archiv  des 
off.  Rechts  Bd.  38,  S.  437  f . 


V.  Die  Lander  und  das  Reich  (Fortsetzung). 


263 


7.   Umgliederung  der  Lander. 

Nein,  eine  Verfassungsanderung  konnte  kaum  ein  weiteres 
Wachstum  des  Reichs  auf  Kosten  der  Lander  mit  sich  bringen, 
sondern  nur  in  ganz  anderer  Richtung  vor  sieh  gehen,  in  welche 
die  Weimarer  Verfassung  weist,  indem  sie  eine  Frage  aufwirft, 
die  im  dynastischen  Deutschland  gar  nicht  behandelt  werden 
konnte  und  durfte,  jetzt  aber  ganz  ernstlich  angeschnitten  wird. 
Es  ist  die  fiir  das  Dasein  eines  Landes  schwerste  und  folgen- 
reichste,  die  sich  denken  laBt,  die  dem  einzelnen  Lande  ans 
Leben  geht,  ohne  sich  mit  der  unsterblichen  deutschen  Gattung 
zu  verfeinden.  Es  ist  der  Gedanke  des  jungen  nationalen  GroB- 
staates,  der  groBte  Leistungsfahigkeit  an  Haupt  und  Gliedern 
erstrebt  und  unter  Umstanden  eine  zweckmaBigere  territoriale 
Gruppierung  des  Landerbestandes,  eine  Revision  der  ungliick- 
lichen  deutschen  Landkarte  nahelegt,  um,  wie  sich  Art.  18  aus- 
driickt,  die  Gliederung  des  Reiches  in  Lander  unter  moglichster 
Beriicksichtigung  des  Willens  der  beteiligten  Bevolkerung  der 
wirtschaf tlichen  und  kulturellen  Hochstleistung  des  Volkes  dienst- 
bar  zu  machen.  Daher  kam  einerseits  die  Frage  einer  Ver- 
kleinerung  des  groBten  unter  den  deutschen  Landern  in  Schwung 
~  das  ist  ein  wesentlicher  Programmpunkt  der  sog.  preuBisch- 
deutschen  Frage  — ,  und  f erner  eine  Zusammenlegung  der  kleinen 
zu  lebensf ahigeren  Gebieten  auch  gegen  den  Willen  der  beteiligten 
Lander,  da  ja  als  hochster  Trumpf  der  Wille  der  Bevolkerung 
ausgespielt  wird.  Tragbar  wird  dieser  Gedanke  erst  durch  das 
dahinter  stehende  allgemeine  Prinzip  des  Selbstbestimmungs- 
rechts  der  Volker,  das  nun  freilich  auf  den  erstenBlick  innerhalb 
der  gleichen  groBen  Nation  keinen  Platz  zu  finden  scheint,  aber 
dennoch  durch  Vermittlung  des  Stammesprinzips  anwendbar  ge- 
macht  wird,  indem  das  Selbstbestimmungsrecht  auf  die  Stamme 
iibertragen  wird,  welche  als  Teilnationen  innerhalb  der  groBen 
Volksgemeinschaft  auftreten  und  so  die  Vorstellung  einer  freien, 
auch  durch  andere  Motive  bestimmten  Neu-  und  Selbstgrup- 
pierung  der  deutschen  Bevolkerung  vermitteln.  Der  bisherige 
Einzelstaatsgedanke  hatte  das  nie  zugelassen.  Erst  indem  er 
mehr  oder  weniger  fiktiv  als  Stammesgemeinschaft  interveniert 
oder  diese  in  anderer  Weise  herangebracht  und  fiir  wichtiger 


264 


V.  Die  Lander  und  das  Reich  (Fortsetzung). 


genommeri  wird,  wird  es  erst  moglich,  iiber  die  hergebrachte 
deutsche  Landkarte  hinwegzusetzen.  An  ein  Prokrustesbett 
kann  die  zustandegekommene  Losung  nun  freilich  nicht  heran- 
reichen.  War  doch  als  unverriickbarer  Ausgangspunkt  gegeben, 
daB  die  Gliederung  des  Reiches  in  Lander,  wie  sie  im  Zeitpunkt 
des  Inkrafttretens  der  Verfassung  war,  auch  wenn  diese  Lander 
nicht  mehr  wie  einst  ausdriicklich  angefiihrt  sind,  verfassungs- 
mafiig  fortgelegt  und  gebunden  erscheint  und  somit  den  Schutz 
der  Verfassung  zu  genieBen  hat.  Und  tatsachlich  geht  auch  die 
Verfassung  im  Art.  18  da  von  aus,  daB  die  Aenderung  des  Gebiets 
von  Landern  und  die  Neubildung  von  Landern  innerhalb  des 
Reichs  durch  verfassungsanderndes  Gesetz  erfolgen.  Aber  der 
Schutz  der  Verfassung  lockert  sich  scheinbar  nur  zu  bald. 

Damit  sind  nicht  jene  „glatten"  Falle  gemeint,  in  denen 
die  einfache  Gesetzgebung  ermachtigt  wird,  Gebietsanderungen 
vorzunehmen,  soferne  die  unmittelbar  beteiligten  Lander  zu- 
stimmen  (Art.  18,  Abs.  2) 123.  Thiiringen  ist  ein  solcher  glatter 
Fall 124.  Ebenso  Koburg 125,  und  die  Qualifikation  einer  Ver- 
fassungsanderung  unter  diesen  Umstanden  entbehrlich.  Das 
Erfordernis  dieser  Zustimmung  der  Beteiligten  ist  ja  selbst  der 

123  Das  sind  nur  die  Lander,  die  durch  die  beabsichtigte  Veranderung 
verkleinert,  vergroBert  oder  aufgelost  werden  sollen,  AusschuBprot.  435 
und  Anschiitz,  Kommentar  S.  63,  G  i  e  s  e  a.  a.  O.,  4.  Aufl.,  S.  90, 
Stimmt  eines  dieser  Lander  nicht  zu,  so  muB  die  dadurch  notwendige 
Abstimmung  nicht  etwa  iiber  das  abzutrennende  Gebiet  hinaus  auf 
dieses  ganze  Land  ausgedehnt  werden.  Die  Abstimmung  ist  nicht  als 
Ersatz  fur  die  Zustimmung  einzelner  dissenstierender  Lander  gedacht* 
Vgl.  dariiber  die  wahrend  des  Drucks  erschienene  Abhandlung  von 
Lucas,  Zur  Auslegung  des  Art.  18  der  Reichsverfassung,  Archiv  des 
off.  Rechts  42.  Bd.  S.  61  f. 

124  Gesetz  vom  30.  April  1920  (RGB1.  S.  842).  Vgl.  dariiber  zuletzt 
Eduard  Rosenthal,  Die  Verfassung  des  Landes  Thiiringen  vom 
11.  Marz  1921,  Jahrbuch  des  offentlichen  Rechts  X,  S.  366  f.,  S.  368  — 
wie  bereits  DJZ.  20,  S.  382  —  neuerlich  auch  dariiber,  daB  einfaches 
Reichsgesetz  geniigt  habe.  Dagegen  und  etwas  willkiirlich  fur  das  Er- 
fordernis eines  verfassungsandernden  Gesetzes  Poetzsch,  Kommentar 
S.  70,  weil  die  offenbar  gegebene  Zustimmung  der  unmittelbar  beteilig- 
ten Lander  formell  nicht  vollstandig  nachgewiesen  werden  konnte.  Vgl. 
dazu  auch  Anschiitz,  S.  63,  daB  die  Zustimmung  nach  MaBgabe  des 
Landesstaatsrechtes  durch  die  Landesregierung  erteilt  wird. 

125  Vereinigung  mit  Bayern,  Gesetz  vom  30.  April  1920  (RGBL 
S.  842). 
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denkbar  starkste  Schutz,  den  die  Verfassung  gewahren  kann; 
wie  er  auch  der  Bismarckschen  Verfassung  vorschwebte  126.  Sie 
gewahrt  ihn  auch  grundsatzlich  in  gleicher  Weise  bei  Verein- 
barungen  des  Reichs  mit  fremden  Staaten  iiber  Veranderung 
der  Reichsgrenzen  127  und  vollendet  damit  den  Schutz  des  Gebiets- 
bestandes  128  mit  einem  Nachdrucke,  der  jede  Besorgnis  aus- 
schlieBt 129.  Die  in  der  Verfassung  nicht  einmal  geregelten 
Formalitaten  des  Art.  18  II  sind  offenbar  von  geringerem  Inter  - 
esse:  Zustimmung  der  beteiligten  Lander  bedeutet  Zustimmung 
der  zustandigen  reprasentationsbefugten  Faktoren,  wohl  nach 
MaBgabe  des  Landesstaatsrechts  unter  voller  Wahrung  der 
staatsrechtlich  geschlossenen  Einheit  des  Landes.  Da  sich  die 
Verfassung  verschweigt  und  die  Form  der  Zustimmung  damit 
dem  Landesrecht  iiberlassen  wird  130,  kann  in  diesem  Rahmen 
allenf alls  die  abzugebende  Erklarung,  aber  nicht  die  Erteilung 131 
der  Zustimmung  von  vorneherein  der  Landesregierung  zu- 
geschrieben  werden. 

Die  Preisgabe  dieses  besonderen  Verf  assungsschutzes,  sowie  die 
Zersetzung  des  geschlossenen  Landesverbandes  und  -bestandes  be- 
deutet es  erst,  daB  im  Gegensatz  zu  einst,  da  jede  Aenderungim  Ge- 
bietsbestande  der  „die Reichsgewalt  tragenden"  deutschen  Staaten 
Verf assungsanderung  war 132,  schon  ein  einf aches  Reichsgesetz  auch 
dann  geniigensoll,  wenn  eines  der  beteiligten  Lander  nicht  zu- 
stimmt,  die  Gebietsanderung  oder  Neubildung  aber  durch  den  mit- 

126  ^yje  sc^on  erwahnt  Art.  78,  Absatz  2  der  alten  Verfassung. 

127  Mit  der  naheliegenden  Ausnahme  eines  die  Gebietsanderung  nach 
Art.  45,  Absatz  2  durch  Reichsgesetz  bestimmenden  Friedensvertrages. 
S.  z.  B.  Anschutz,  a.  a.  O.  S.  143. 

128  Dominus  negotii  ist  jetzt  in  beiden  Fallen  das  Reich.  Vgl.  A  n- 
s  c  h  ii  t  z  ,  a.  a.  O.  S.  143  mit  63.  In  Fallen  des  Art.  78,  Absatz  3  hangt 
es  mit  der  fundamentalen  Umkehrung  der  Reichskonstruktion  zusammen, 
daB  heute  das  Land  blofi  zustimmender  Faktor  ist,  nicht  mehr  das 
Reich  mit  hinzutretenden  einzelnen  Vertragen.  Naheres  Meyer-An- 
schiitz  696. 

129  Fiir  solche  einvernehmliche  Grenzveranderungen  wird  sogar 
Reichsgesetz  verlangt,  soweit  es  sich  nicht  um  bio  Be  Berichtigung  der 
Grenzen  unbewohnter  Gebietsteile  handelt.  Da  dieser  erganzende  Reichs- 
schutz  nicht  mehr  Umgliederung  betrifft,  kann  hier  auf  weitere  Einzel- 
heiten  verzichtet  werden. 

130  So  G  i  e  s  e  ,  4.  Aufl.  S.  90  und  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a.  a.  O.  S.  71. 

131  So  Anschutz,  a.  a.  O.  S.  63. 

132  S.  u.  a.  G  i  e  s  e  ,  4.  Aufl.  S.  90. 
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tels  Abstimmung  festzustellenden  Willen  der  Bevolkerung  gefor- 
dert  wird  und  ein  iiberwiegendes  Reiehsinteresse  sie  erheischt; 
diese  zweite  Bedingung  lautet  so  unbestimmt,  daB  sie  geradezu  auf 
die  Absicht  schlieBen  laBt,  dem  Ermessen  des  Reichs  weitesten 
Spielraum  zu  gewahren.  Aber  wenn  man  richtig  liest,  nicht 
so  sehr  dem  Ermessen  dariiber,  ob  ein  einfaches  Reichsgesetz 
zu  gemigen  habe  und  nicht  vielmehr  die  Formen  einer  Ver- 
fassungsanderung  einzuhalten  sind  oder  nicht 133.  Gemeint  ist 
augenscheinlich,  daB  das  Reich  nicht  schlechtweg  an  den  Willen 
der  Bevolkerung  gebunden  sein,  daB  die  Entscheidung  des  Reichs 
keine  bloBe  Formalitat  bedeuten,  sondern  eine  echte  Entscheidung 
bleiben  soil,  die  dem  Reiche  freie  Hand  laBt  und  seine  hohe 
Verantwortlichkeit  in  den  Sinn  ruft.  Es  ist  also  eine  politische 
Verwahrung  und  zugleich  eine  Pf lichterinner ung,  die 
nicht  bloB  in  der  dem  Gesetzgeber  gebotenen  Form  durch  eine 
Umschreibung  unterstreicht,  was  sich  sonst  kaum  sagen  lieBe, 
sondern  auch  den  ganzen  Ernst  der  Losung  entnehmen  laBt, 
mit  welchem  der  Frage  schon  in  Weimar  begegnet  wurde. 

In  der  Tat  war  diese  Losung  in  Weimar  nur  unter  den 
schwersten  Geburtswehen  durchzusetzen.  Denn  die  Entscheidung 
soil  hier  auch  gegen  den  Willen  eines  Landes  erfolgen  konnen, 
indem  sich  das  Reich  iiber  den  Kopf  des  Landes  hinweg  mit 
der  „Bevolkerung"  verstandigt.  Indem  also  ausnahmsweise  auch 
der  einzelne,  aber  immer  nur  in  Reih  und  Glied,  in  geschlossener 
Masse,  niemals  als  einziger  gegen  sein  bisheriges  Land  auf- 
geboten  oder  ausgespielt  werden  kann,  nur  als  Glied  der  groBen 
Nation,  die  xiber  ihren  engeren  Gliederungen  steht.  Sehen  wir 
jedoch  auf  die  Bedingungen,  unter  denen  der  einzelne  Stimm- 
berechtigte  —  die  Verfassung  spricht  von  Wahlberechtigten  — 
in  dieser  Weise  tatig  werden  kann,  so  merken  wir  ein  HochstmaB 

133  Anschiitz,a.  a.  O.  S.  64.  Ebenda  auch  mit  Recht,  daB  diese 
Frage,  die  im  Effekt  kaum  mehr  eine  Rechts-,  sondern  eine  politische 
Frage  ist,  ebensowenig  vor  den  Staatsgerichtshof  gebracht  werden  konne, 
wie  die,  ob  die  Veranderung  im  Sinne  der  Richtschnur  des  Abs.  1  Satz  1 
„wirtschaftliche  und  kulturelle  Hochstleistung"  liege  (gegen  Koch, 
AusschuBprotokoll  434).  Vielleicht  ist  es  aber  dennoch  kein  leiser  Wider- 
spruch,  daB  der  letzteren  Wendung  (S.  62)  schon  normative  Bedeutung 
zugeschrieben  wird,  da  sich  diese  in  extremis  (verfassungsanderndes 
Gesetz  oder  Zustimmung  der  Lander)  verfluchtigen  muB.  Allerdings 
sitzt  dieses  schon  friiher  einmal  (S.  184)  gestreifte  Problem  sehr  tief. 
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von  Erschwerungen,  mit  denen  Weimar  die  unbeliebte  Volks- 
abstimmung  zu  umgeben  pflegt 134.  Erst  ein  Drittel  der  zum 
Reichstag  wahlberechtigten  Einwohner  des  abzutrennenden  Ge- 
biets  (Art.  18  IV)  kann  die  Abstimmung  verlangen.  Zum  Be- 
schlusse  einer  Gebietsanderung  oder  Neubildung  sind  nieht 
weniger  als  drei  Fiinftel  der  abgegebenen  Stimmen,  mindestens 
aber  die  Stimmenmehrheit  der  Wahlberechtigten  (Art.  18  V) 
erforderlich,  letzteres  wie  bei  initiativen  Volksabstimmungen 
iiber  Verfassungsanderungen.  Sie  brauchen  bloB  Art.  76  I  zum 
Vergleich  heranzuziehen.  M.  a.  W. :  Wenn  auch  und  gerade 
weil  das  spatere  Reichsgesetz  nicht  als  verfassungsandernd 
anzusehen  ist,  werden  die  allgemeinen  Vorschriften  iiber  eine 
Verfassungsanderung  im  Wege  einer  Volksabstimmung  auf  Grund 
eines  Volksbegehrens  an  das  Vorbereitungsverfahren  mutatis 
mutandis  herangebracht  und  die  erwiinschten  Erschwerungen 
vom  Reichsgesetz  vikarierend  in  das  Vorstadium  der  Abstimmung 
ruckverlegt,  ja  sogar  durch  Kumulierung  mit  anderen  Erschwe- 
rungen (Dreifunftelmehrheit)  verscharft,  so  daB  das  Verfahren 
schon  in  seinen  Vorbedingungen,  obgleich  nur  in  engeren  Be- 
zirken,  mit  alien  denkbaren  Erschwerungen  der  plebiszitaren 
Verfassungsanderung  umgeben  wird 135.  Wo  es  Verwaltungs- 
bezirke  hoherer  Ordnung  gibt 136,  kommt  noch  die  weitere  Er- 
schwerung  hinzua  daB  der  ganze  Bezirk  auch  dann  als  einheitlicher 
Abstimmungsverband  garantiert  wird,  wenn  es  sich  nur  um 

134  Vgl.  Abschnitt  IX. 

135  DaB  zufolge  Absatz  6  nach  Feststellung  der  Zustimmung  der 
Bevolkerung  die  Beichsregierung  dem  Reicbstage  ein  entsprechendes 
Gesetz  zur  BeschluBfassung  vorzulegen  hat,  daher,  wie  Ansehiitz 
S.  66  treffend  erlautert,  ohne  Riicksicht  auf  den  Reichsrat  und  obne 
eigene  Priifung,  ob  ein  iiberwiegendes  Reichsinteresse  vorliegt,  verscharft 
die  Sache  kaum.  Eine  Vorlage  ohne  Uebereinstimmung  mit  dem  Reichs- 
rab  kann  ja  die  Reichsregierung  schon  nach  der  allgemeinen  Vorschrift 
des  Art.  69  vornehmen  und  dem  Reichsrat  bleibt  doch  der  nachtragliche 
Einspruch  nach  Art.  74  nebst  allem  Zubehor  gewahrt.  Bleibt  daher  nur 
die  Verpflichtung  der  Reichsregierung,  ein  entsprechendes  Gesetz  einzu- 
bringen.  Dem  wird  sie  sich  aber  nach  den  Begleitumstanden  gewiB  nicht 
entziehen  und  der  vorherigen  Zustimmung' 4  des  Reichsrats  wird  sie 
sich  voraussichtlich  gerne  versichern,  auch  wenn  hier  von  Vorlage 
eines  Gesetzes,  nicht  wie  im  Art.  69  bloB  von  j^inbringung4'  einer 
Gesetzes vorlage  die  Rede  ist. 

136  ISTaheres  bei  Ansehiitz  ,  a.  a.  O.  S.  65. 
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Abtrennung  eines  beliebigen  Teils  handelt  (Art.  18  V).  All  dies 
versteht  sich  auch,  weil  hier  mit  der  Volksinitiative  in  einem 
verhaltnismaBig  engern  Raum  ernstlicher  gerechnet  werden  kann5 
der  sie  an  sich  in  den  Bereich  der  Moglichkeit  riickt  und  deshalb 
so  sehr  in  die  Lange  gezogen  wird,  damit  es  das  ,5einfache  Reiehs- 
gesetz"  nicht  zu  leieht  hat,  gegen  den  Willen  eines  der  beteiligten 
Lander  anzukommen.  Das  wurde  auch  griindlich  besorgt. 
Lassen  sich  die  Erfahrungen  in  der  ,,GroB-Hamburgfrage"  137 
verallgemeinern,  so  wird  zumeist  wohl  nur  das  voile  Einver- 
nehmen  der  Lander  praktizierbar  sein  und  den  Art.  18  in  Be- 
wegung  setzen  konnen. 

Feinfiihlig,  wie  Sie  sind,  horen  Sie  bereits  aus  diesen  Er- 
schwerungen  ungefahr  heraus,  welche  erbitterte  Gegnerschaft  ur- 
spriinglich  jede  „unfreiwillige"  Gebietsanderung,  nicht  bloli  die 
durch  einfaches  Reichsgesetz  zu  bewirkende  finden  muBte  als 
todlicher  Eingriff  in  die  korperliche  Integritat  des  deutschen 
Landes.  Es  ist  gewiB  bezeichnend,  aber  erschopft  den  Gegen- 
stand  nicht,  daB  PreuBen  die  Seele  des  Widerstandes  war  und 
zuerst  jeder  unfreiwilligen  Gebietsverschiebung  opponierte,  um 
sich  spater  auf  die  Forderung  eines  verfassungsandernden  Ge- 
setzes  zuriickzuziehen.  PreuBen  hatte  damals,  wie  Sie  wissen5 
alien  voran  fiir  die  Aufrechterhaltung  seines  von  Loslosungs- 
bestrebungen  hart  bedrohten  Gebietsbestandes  zu  fiirchten 13)8 
und  setzte  schlieBlich  —  wieder  einmal  als  Partikularist  einer 
fiir  alle  —  die  aus  Art.  18,  Abs.  4  und  5  ersichtlichen  Erschwe- 
rungen  des  Abstimmungserfolges  durch,  die  ihm  das  Nachgeben 

137  Yg\m  in  dieser  fiir  die  Grundlichkeit  des  Vorverfahrens  wohl  vor- 
bildlichen  Frage  Pkt.  6  des  Gutachtens  der  Zentralstelle  fiir  die  Glie- 
derung  des  Deutschen  Reichs  votn  24.  Januar  1922:  ,,Nach  Lage  der 
derzeitigen  besonderen  Verhaltnisse  ist  eine  Aenderung  der  preuBisch- 
hamburgischen  Grenzen  gegen  den  Willen  der  beiden  Lander  und  der 
Bevolkerung  der  beteiligten  Provinzen  unerwiinscht  und  kaum  durch- 
fiihrbar"  und  S.  25  f.  des  Kommissionsberichte^  vom  30.  April  1921; 
s.  hiezu  Hans  David,  Der  Kern  des  GroB-Hamburg- Problems  (Euro- 
paische  Staats-  und  Wirtschaftszeitung  VII,  Nr.  4,  118  ff.  und  Hermann 
Schumacher,  Recht  und  Wirtschaft  XI,  Nr.  3,  S.  178  ff.,  ferner 
insbes.  Anhang  zur  Denkschrift  des  Hamburger  Senats). 

138  Vgl.  die  vorziigliche  Darstellung  nebst  Belegen  von  Anschiitz  , 
a.  a.  O.  S.  60  ff.  Erganzungsweise  auch  Waldecker,  Die  Verfassung 
des  Freistaates  PreuBen  v.  30.  Nov.  1920.  Mit  Erlauterungen  und  Sach- 
register  1921,  S.  46  f. 
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ermoglichten,  Doch  mochte  und  muBte  auch  fur  andere  Lander 
der  Ehrenpunkt  mitspielen,  die  Geschlossenheit  des  Landes- 
organismus  zu  behaupten  und  nicht  von  auBen  und  von  unten 
her  uberrannt  zu  werden  139 . 

DaB  noch  die  Symbolik  auch  von  der  Reichsseite  her  im 
Spiele  war  und  eine  Rolle  spielte,  wird  zum  UeberfluB  durch 
den  rechtliehen  Oharakter  erhartet,  der  offenbar  der  Intervention 
(des  Reiches  in  alien  Fallen  der  Umgliederung  beigelegt  wird. 
Bis  zuletzt  sollte  die  iiberall  durch  das  unmittelbare  Reichs- 
interesse  geforderte  Dazwischenkunft  der  Reichsgesetzgebung 
„Bestatigung"  heiBen 140,  womit  die  Zustimmung  der  Lander 
—  selbst  dann  nicht  iiberzeugend  — •  als  ,,Bestandteil  des  AktesC£ 
der  Gebietsanderung  anerkannt  gewesen  ware.  Indem  jetzt  das 
Reichsgesetz  nicht  mehr  bestatigt,  sondern  verfiigt,  ist  der 
Willensakt,  wie  es  der  fruher  erwahnten  Rechtsverwahrung 
besser  entspricht  und  wie  es  Anschiitz  wahr  haben  will  U1, 
auch  auBerlich  ausschlieBlich  beim  Reiche,  die  Zustimmung  der 
Lander  nur  Voraussetzung  oder  Vorbedingung  fur  die  Zulassig- 
keit  der  ReichsentschlieBung.  Doch  verhalt  es  sich  damit  im 
Sinne  einer  einheitlichen  Rechtskonstruktion  kaum  anders  als 
bei  Sanktion  von  Gesetzen  in  der  konstitutionellen  Monarchie 
mit  der  Zustimmung  des  Parlaments  zum  Gesetze,  die  sich  ja 
gleichfalls  die  ihr  von  L  a  b  a  n  d  142  zugef iigten  Fesseln  und 

139  Bemerkenswert  erscheint,  da6  jetzt  einzelne  dieser  Erschwerungen 
fiir  das  Zustandekommen  des  mafigebenden  Bevolkerungswillens  im  be- 
reits  erwahnten  Absatz  5  eine  Art  Geschlossenheit  des  preuBischen  Regie- 
rungsbezirkes,  bayerischen  Kreises  usw.  an  Stelle  der  unterbrochenen 
Landesgeschlossenheit  begriinden  oder  anerkennen. 

140  Treffendes  dariiber  bei  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  63,  bis  auf 
den  spater  selbst  berichtigten  Ansdruck  „Akzessoriumc<  fiir  den  Oha- 
rakter der  Landeszustimmung. 

141  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  63;  anderer  Meinung  iiber  den  Oha- 
rakter einer  ahnlichen  Zustimmung  noch  in  Meyer  - Anschiitz  , 
8.  663. 

142  Vgl.  zuletzt  Laband,  Das  Staatsrecht  des  Deutschen  Reiches,  II 
29  ff .  mit  seiner  Lehre  vom  Gesetzesbefehl  zum  TJnterschied  von  dem 
mehr  mit  der  Volksvertretung  festgestellten  Gesetzesinhalt.  So  auch 
L  a  b  a  n  d  -  M  a  y  e  r  ,  a.  a.  O.  S.  123  f .  Im  gleichen  Sinne  auch  Meyer- 
Anschiitz  662 f.  mit  einigen  gegnerischen  Schriftstellern,  denen  auch 
T  r  iepel  (z.  B.  Archiv  f.  offentl.  Recht,  Bd.  39,  S.  473 ff.)  beizuzahlen  ist. 
Diese  Lehre  ist  nicht  durchgedrungen,  da  Sanktion  eines  Gesetzes  und 
Zustimmung  der  Volksvertretung  von  Spater  en  als  gleichwertige  Tat- 
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Herabwiirdigungen  auf  die  Dauer  nicht  gef alien  lieB.  Daher 
ergibt  sich  nach  dem  rechtlichen  Erfolge  daraus  keine  Ver- 
schlechterung  des  Zustimmungsaktes  der  Lander  und  damit 
ihrer  staatsrechtlichen  Stellung.  Ob  nun  der  ProzeB  der  Willens- 
bildung  beim  Reiche  zusammenlauft  oder  nicht,  bleiben  Reichs- 
gesetzgebung  und  Landeszustimmung,  wo  diese  verlangt  ist, 
gleichwertige  Voraussetzungen  f iir  den  rechtlichen  Enderf olg. 
DaB  es  nun  auch  Falle  gibt,  in  denen  es  auf  die  formliche  Landes- 
zustimmung nicht  mehr  ankommt,  andert  weder  etwas  an  dieser 
Konstruktion  noch  an  der  politischen  Wahrheit,  daB  die  Er- 
wirkung  dieser  Zustimmung  sich  als  der  ungleich  praktischere 
Fall  herausstellen  diirfte. 

Vielleicht  fiihren  wir  da  wieder  einmal  —  wenn  noch  der 
Ausdruck  erlaubt  ist  —  einen  Streit  um  des  Kaisers  Bart.  Es 
laBt  sich  doch  schon  heute  voraussehen,  daB  die  ungemeinen 
Erschwerungen  der  Umgliederung,  auch  wo  Zustimmung  des 
Landes  nicht  gefordert  ist,  noch  durch  Takt  und  Zuriickhaltung 
seitens  des  Reiches  erganzt  werden  miissen,  soweit  nach  Ablauf 
der  zweijahrigen  Sperrfrist  des  Art.  167  sich  die  hitzigste  Neue- 
rungssucht  nicht  ohnehin  durch  die  davon  erwartete  Beruhi- 
gung  gelegt  haben  sollte,  wie  es  speziell  PreuBen  erhofft 
haben  mag,  als  es  bei  nicht  einvernehmlicher  Umgliederung 
nach  dem  Willen  der  Bevolkerung  in  Fallen  des  Art.  18,  Abs.  3 
das  Erfordernis  des  verfassungsandernden  Gesetzes  fallen  lieB  143. 
Eintretendenfalls  wird  sich  die  Regierung  nicht  zweimal  sagen 
lassen,  was  ihr  Ansehutz  zuruft,  daB  es  dem  Sinn  der 
Vorschrift  entspricht,  bei  jeder  geplanten  Gebietsanderung  zu~ 
nachst  die  Zustimmung  der  unmittelbar  beteiligten  Lander  an- 
zustreben  144.  Ist  doch  bei  den  groBeren  Landern,  wie  die  Dinge 
politisch  liegen,  schon  die  Mahnung  iiberflussig,  weil  nur  in 
diesem  Falle  eine  politische  Entspannung  erwartet  werden  kann. 
Ohne  eine  solche  Zustimmung  mufite  sich  ja  die  Stellung  der 
Reichsgesetzgebung,  wenn  sie  dann  uberhaupt  je  zum  Zuschlagen 

bestandsmomente  fiir  den  rechtlichen  Erfolg  erkannt  wurden.  Ebenso 
miissen  jetzt  im  Sinne  der  Weimarer  Verfassung  unbeschadet  der  im 
Art.  18  fiir  die  Umgliederung  versuchten  Teilkonstruktion  Beichsinter- 
vention  und  Landeszustimmung  als  ebenburtige  Komponenten  fiir  den 
Enderfolg  gebucht  werden. 

143  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  62. 

144  A.  a.  O.  S.  63. 
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kommen  sollte,  urn  so  schwieriger  gestalten ;  denn  unbeschadet  ihres 
kraf tig  unterstrichenen  freien  Ermessens  bleibt  —  da  die  dermalige 
Macht  des  Reichs  nicht  iibertrieben  werden  darf  —  ein  ernstliches 
Veto  praktisch  doeh  bloB  gegeniiber  den  argsten  und  auBersten 
Auswiichsen  denkbar ,  wie  etwa  das  auch  politisch  analoge  monar- 
chische  Veto  in  der  fortgeschrittenen  konstitutionellen  Einherr- 
schaft  lediglich  eine  ultima  ratio  vorstellt.  Ein  vom  Reich  nieder- 
gehaltenes  Selbstbestimmungsrecht  hatte  aueh  heute  politisch 
manches  gegen  sich  trotz  allem  Vertrauen,  das  die  Weimarer 
Verfassung  in  das  Ermessen  des  Reiches  setzt! 

Daraus  mag  auch  die  besondere  Unruhe  entspringen,  in  der 
dem  Ablauf  der  zweijahrigen  Sperrfrist  entgegengesehen  wurde, 
eine  Unruhe,  die  eben  dadurch  noch  genahrt  wird,  daB  die 
Bestimmungen  des  Art.  18  vielleicht  aus  Willfahrigkeit  gegen 
die  damals  herrschenden  Tagesstromungen  unbeschadet  aller 
Erschwerung  den  naheren  Ausbau  dieses  autochthonen  Selbst- 
bestimmungsrechtes  vernachlassigen  und  dies  so  sehr,  daB 
sie  mehr  Prinzipien  als  ausgebaute  Rechtssatze  enthalten  und 
der  homerischen  VergeBlichkeit  in  mehr  als  einer  Beziehung 
teilhaftig  sind.  So  kommt  es,  daB  fair  die  Erneuerung  eines 
bei  der  Abstimmung  abgelehnten  Umgliederungsantrags  keine 
Frist  gesetzt  wird,  daB  ferner  fur  die  GroBe  des  abzutrennenden 
Gebiets,  fur  das  ein  Antrag  gestellt  werden  kann,  keinerlei 
Grenze  gezogen  ist  und  noch  manches  andere  im  Dunkel  bleibt. 
Es  kann  daher  schon  durch  den  bloBen  Antrag  und  seine  miiBige 
Erneuerung  manche  politische  Beunruhigung  hervorgerufen  wer- 
den, die  den  politisch  reizbaren  und  Ieicht  verzagten  Deutschen 
fciefer  angstigen  mag,  als  es  die  Sache  verdient.  DaB  es  auch  hier 
wieder  einmal  mehr  Grund-  als  Rechtssatze  sind,  die  sich  dem 
Begehrlichen  selbstgefallig  anbieten,  ohne  erst  die  heute  voraus- 
gesetzten  Ausfiihrungsbestimmungen  unbedingt  zu  erheischen, 
macht  die  Verwirrung  vollstandig  und  laBt  die  Spannung  zwischen 
Konzept  und  Ausfiihrung  iibersehen  mit  allem  Gehalt  an  De- 
klamation,  die  am  Sinnbildlichen  und  seinen  demonstrativen 
Reizmitteln  haftet.  Die  Zentralstelle  fiir  die  Gliederung  des 
Deutschen  Reiches  erhalt  damit  eine  verstarkte  Daseinsberechti- 
gung,  um  die  sie  wahrlich  nicht  zu  beneiden  ist. 

An  diesen  auffalligen  Liicken  und  Kunstfehlern  mitschuldig 
ist  wohl  auch  noch  die  durch  die  politischen  Begleitumstande  ge- 
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botene  Verallgemeinerung  der  Losung,  die  einerseits  durch  die  preu- 
Bisch-deutsche  Frage,  anderseits  durch  Hinblick  auf  die  Vielzu- 
vielenund  Vielzukleinennahegelegtwurde.  Eine  solche  Losung,  die 
es  alien  recht  machen  und  keinen  beunruhigen  soil,  darf  sich 
nicht  zu  sehr  ins  Zeug  legen  und  muB  sich  aller  anstoBigen  An- 
spielungen  enthalten  oder  auch,  wie  es  in  gewissen  Dienstschreiben 
geschieht,  sich  an  alle  wenden,  wenn  auch  nur  einzelne  gemeint 
sind.  Wenn  einzelne  erwahnt  werden,  wie  neben  dem  preuBischen 
ausgerechnet  der  bayerische  Regierungsbezirk,  so  ist  dies  eher 
mention  honorable,  weil  dies  in  einer  Schutzbestimmung  erfolgt 
und  nicht  in  einer  Vorschrift,  die  sich  die  Loslosung  einzelner 
Teile  zur  Aufgabe  macht.  Da  nun  einmal  so  viel  Takt  und 
diskrete  Behandlung  iiber  Allgemeinheiten  nicht  hinauskommt, 
geht  das  Ganze  iiber  das  Bediirfnis  hinaus  und  laufen  manche 
leere  Rader  mit;  sie  gehen  erfahrungsmaBig  iiber  den  Leicht- 
glaubigen  weg,  der  im  Gegensatz  zu  seiner  Umgebung  alles 
fiir  bare  Miinze  nimmt,  und  stiften  auch  sonst  reichlich  Unfug. 
Was  daran  brauchbar  ist,  muB  dann  im  einzelnen  sehr  ver- 
schieden  wirken.  Fiir  die  kleineren  Verschiebungen  ist  noch 
am  besten  gesorgt.  Sie  sahen  bereits,  daB  der  Artikel  hier  schon 
Fruchte  getragen  hat.  Seine  unmittelbar  praktische  Anwendbar- 
keit  nimmt  aber  politisch  im  umgekehrten  Verhaltnis  ab  zur  GroBe 
des  Landes  und  Gebietes,  das  eine  Aenderung  erfahren  soli. 
Darum  ist  der  Probierst^in  als  der  extremste  Anwendungsfall 
die  sog.  preuBische  Prage,  die  den  starksten  AnstoB  zum  Art.  18 
gegeben  hat,  der  seinerseits  gerade  mit  Riicksicht  auf  PreuBen 
nur  in  Verbindung  mit  einigen  weiteren  korrespondierenden 
Verfassungsvorschriften  gelesen  werden  muB.  Es  ware  aber 
ein  sonderbares  Unterfangen,  die  preuBische  Frage  als  einen 
Sonderfall  von  Art.  18  untersuchen  zu  wollen.  Nicht  nur,  daB 
der  Artikel  eine  preuBische  Frage  als  solche  gar  nicht  kennt, 
ja  seine  ganze  Anlage  der  Unterdriickung  dieser  Frage  dankt, 
ist  diese  eines  der  ganz  groBen  Probleme,  die  sich  um  den  Schnitt 
und  Zuschnitt  des  heutigen  Deutschlands  drehen.  Wir  mussen 
daher  dieser  Aufgabe  das  nachste  Mai  eine  eigene,  gesonderte 
Behandlung  zu  wenden. 
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VI.  Die  preiiMsch-deutsclie  Frage. 

1.  Das  Problem/ 

In  das  bisher  gebotene  rein  sehematisehe  Bild  der  Be- 
ziehungen  der  Lander  zum  Reiche  schob  sich  bereits  das  vorige 
Mai,  als  dessen  reehtliche  Umgliederungsmoglichkeiten  besprochen 
wurden,  die  besondere  Relation  zu  PreuBen  ein,  die  schon  vorher 
dann  und  wann  angeklungen  hatte,  bis  sie  zuletzt  nicht  mehr 
zu  verkennen  in  entscheidender  Weise  bestimmten  Losungen 
der  Weimarer  Verfassung  die  Klangfarbe  gab.  Wer  mit  den 
Voraussetzungen  und  Befangenheiten  der  alten  Bismarckschen 
Verfassung,  wie  wir  sie  im  III.  Abschnitte  zu  skizzieren  suchten, 
nur  einigermaBen  vertraut  ist,  wer  sich  erinnert,  wie  sehr  die 
im  alten  Reich  vorherrschende  Stellung  PreuBeiis  die  Reichs- 
konstruktion  bestimmte  und  zugleich  verwirrte,  weiB  auch,  was 
dieser  Klang  zu  bedeuten  hat,  als  im  Zusammenhange  damit 
von  der  preuBischen  Frage  gesprochen  wurde.  Die  preuBisch- 
deutsche  1  Frage,  die  seit  Menschenaltern  immer  eine  andere 
scheint  und  vielleicht  doch  immer  dieselbe  bleibt,  insoferne  sie 
sich  um  die  Hegemonie  PreuBens  in  Deutschland,  um  ihre  Her- 
stellung,  Wandlung  oder  Wiederbeseitigung  handelt,  die  preuBisch- 
deutsche  Frage,  die  in  ihrer  Weise  gelost  schien,  als  der  Nord- 
deutsche  Bund  gegriindet  wurde  und  sich  zum  Deutschen  Reich 
erweiterte,  sich  aber  dann  doch  wied^r  hervorbrechend  auf  die 
Alternative  zuspitzte,  ob  das  hegemonische  PreuBen  das  iibrige 
Deutschland  aufsaugen  oder  umgekehrt,  wie  von  manchen  schon 
1848  gewiinscht  wurde  2,  im  groBeren  Deutschland  mit  der  Zeit 
aufgehen  konne.  Das  Stationare,  Ewig-Buncllerische  der  darin 

1  Vgl.  dariiber  z.  B.  vom  geschichtlichen  Standpunkte  Friedrich 
Meinecke,  Weltbiirgertum  und  Nationalstaat,  Studien  zur  Genesis 
des  deutschen  Nationalstaates  1908,  insbesondere  483  ff .  iiber  die  Fort- 
entwicklung  des  preuBisch-deutschen  Problems,  ferner  neuestens  auch 
Rachfahl,  PreuBen  und  Deutschland  in  Vergangenheit,  Gegenwart 
und  Zukunft,  1919  und  einiges  weitere  Schriftum  bei  Wittmayer, 
Deutscher  Reichstag  und  Reichsregierung,  1918. 

2  Naheres  u.  a.  bei  Rachfahl,  a.  a.  O.  S.  21  und  Kahler, 
Das  preuBisch-deutsche  Problem  seit  der  Reichsgriindung,  PreuBische 
Jahrbiicher,  Juli  1921,  Minister  PreuB,  AusschuBprot.  95 f.  Jiingst 
PreuB,  Artikel  18  der  Reichsverfassung,  1922. 

Wittmayer,  Keichsverfassung.  18 
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von  Haus  aus  wenig  wandlungsfahigen  sproden  Bismarcksehen 
Verfassung 3  gait  wenig  vor  der  groBen  politischen  Tatsache, 
daB  schlieBlich  zwei  recht  verschieden  organisierte  GroBstaaten, 
PreuBen  und  das  Reich,  neben-  und  gegeneinander  standen  und 
in  seltsamster  Weise  in-  und  durcheinander  gewachsen  waren, 
wobei  freilich  inmitten  aller  Verschlingung  und  Dnrehdringung, 
in  aller  Verwirrung  und  Durehkreuzung  das  hegemonische  PreuBen 
Fiihrung  und  Geschlossenheit  sowie  das  voile  denkklare  BewuBt- 
sein  seiner  selbst  behielt.  Gegen  eine  Erneuerung  oder  ITort- 
setzung  dieses  Zustandes  lehnte  sich  nun  vieles  auf .  Wie  konnte 
auch  daran  gedacht  werden,  die  bisherigen  deutschen  Bundes- 
staaten  dem  Reiche  wirklich  ein-  und  unterzuordnen,  sie  auf 
dem  FuBe  bloBer  Lander  zu  behandeln,  wenn  ein  Land  zuriick- 
blieb,  das  in  seiner  ganzen  GroBe  und  nach  seiner  Ueberlieferung 
alle  iibrigen  so  weit  iiberragte  ?  War  dann  nicht  erst  recht  zu 
fiirchten,  daB  die  in  ihrer  bisherigen  Stellung  herabgedriickten 
und  schutzlos  gewordenen  Lander  mittelbar  auf  dem  Umwege 
iiber  das  Reich  unter  die  angebliche  ,jZuchtrute"  PreuBens 
geraten  wiirden,  das  nach  wie  vor  Schicksal  und  EntschlieBungen 
des  Reiches  in  maBgebender  Weise  bestimmen  konnte  4  ? 


2.  Der  friihere  Zustand. 

Wenn  solche  Besorgnisse  in  den  ersten  kritischen  Zeiten  nach 
dem  Umsturze  und  im  Urentwurfe  zur  neuen  Verfassung  von 
Pr  e  u B  sowie  in  seiner  Denkschrift  eine  so  erhebliche  Rolle  spiel- 
ten  und  unter  Auslosung  einer  ungeheuern  politischen  Aufregung 

3  Leider  aus  schon  friiher  angedeuteten  Griinden  im  bewuBten  Gegen- 
satze  zuleinecke,  a.  a.  O.  S.  494,  der  das Bismarcksche Verf assungs- 
werk  —  von  einigen  hervorragenden  Juristen  verleitet  —  elastisch  und 
anpassungsfahig  genug  findet,  um  —  ohne  Auflosung  des  preuBischen 
Staates  (493)  —  durch  Eintrocknung  der  Einzelstaaten  (493)  und  freilich 
auch  des  Parlamentarismus  (!)  den  groBen  deutschen  Nationalstaat,  wenn 
schon  nicht  gerade  Einheitsstaat  zu  ermoglichen. 

4  Vgl.  beispielsweise  die  Ausf iihrungen  des  Abg.  Dr.  Beyerle  in  der 
Sitzung  der  National versammlung  vom  3.  Marz  1919  (bei  H  e  i  1  f  r  o  n,  a.  a.  O, 
S.  1163),  der  solchen  und  ahnlichen  Befiirchtungen  der  depossedierten 
auBer preuBischen  Gliedstaaten  von  den  ,,geschlossenen  Kraften",  dem 
„tatsachlichen  Uebergewicht  „ PreuBens  plastischen  Ausdruck  gab.  Aehn- 
lich  auch  Hans  Delbriick,  PreuBische  Jahrbiicher,  Bd.  175,  Jan. 
1919,  S.  134.    Der  kundige  Partikularist  geht  mit  GroBpreuBen! 


VI.  Die  preuBisch-deutsche  Frage. 


275 


bei  den  Gegnern  und  Anhangern  Preufiens  die  preuBisch-deutsche 
Frage  diesmal  kaum  starker  als  1848  zum  deutsch-preuBischen 
Problem,  zur  Schick salsf rage  PreuBens  ausarten  lieBen,  so  wirkte 
gewiB  noch,  wie  es  schon  in  der  Macht  der  Gewohnheit  liegt, 
der  Eindruck  der  iiberlieferten  organisierten  Machtstellung  Preu- 
Bens nach.  Es  hatte  ja  bisher  nicht  bloB  durch  seine  Dimensionen, 
die  Wucht  seiner  Masse,  nicht  allein  durch  Macht  und  Dynamik 
der  politischen  Tatsachen  allein  gewirkt.  Sein  EinfluB  war 
doch  auch  in  der  noch  potenzierenden  rechtlichen  Auspragung 
seiner  Hegemonie,  in  seiner  verfassungsrechtlichen  Vorzugs- 
stellung  im  Dienste  derWehrhaf  tigkeit  des  Bundes  neben  manchem 
anderen  gegriindet.  Stellte  doch  PreuBen  den  fiir  die  volker- 
rechtliche  Vertretung  des  machtigen  Reichs  so  viel  bedeutenden, 
im  Reichskriegswesen  und  noch  mehr  in  der  Kriegsmarine  haus- 
lichen  Kaiser  und  dieser  wieder  den  Kanzler,  der  den  Vorsitz 
im  Bundesrate  fiihrte,  wo  PreuBen  bekanntlich  nicht  bloB  den 
Stichentscheid  hatte  und  durch  seine  Stimmen  allein  —  so- 
zusagen  mit  einer  Hand  —  jede  Verfassungsanderung  abzuwehren 
vermochte  5,  sondern  auch  jede  legislative  Aenderung  im  Militar- 
wesen,  in  der  Kriegsmarine,  in  Zollen  und  Verbrauchsabgaben, 
und  somit  auch  einen  Kurswechsel  in  der  Handelspolitik 6. 
Daruber  erhob  sich  noch  der  Ueberbau  der  einfachen  Gesetz- 
gebung  und  tatsachlichen  Staatsiibung.  Dem  Kanzler  stellte 
das  Stellvertretungsgesetz  vom  17.  Marz  1878  (RGB1.  S.  7), 
das  die  neuen  Reichsamter  gesetzlich  f  undierte  7,  gegenzeichnungs- 
befugte  Stellvertreter  zur  Seite,  die  als  „Staatssekretare"  mit 
ihm  zur  spater  sog.  „Reichsleitung"  zusammenwuchsen.  Diese 
war  zwar  an  sich  ebensowenig  eine  wirkliche  Reichsregierung, 
wie  es  die  eigentliche  Reichsregierung,  der  so  hoch  thronende 
Bundesrat,  war.  Doch  wurden  Kanzler  und  ein  groBer  Teil 
der  Staatssekretare  vom  Konig  von  PreuBen  zu  preuBischen 
Bundesratsbevollmachtigten  ernannt 8  und  uberdies  z.  T.  in 

5  Naheres  etwa  bei  Meyer  - Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  490  f . 

6  Vgl.z.  B.  Max  Weber,  Gesammelte  polit.  Schriften,  1921,  S.225ff., 
Meyer- Anschiitz  491,  Laband,  Staatsrecht,  5.  AufL,  I  283 f.,  II  38. 

7  In  diesem  Sinn  zu  deuten  L  a  b  a  n  d  -  M  a  y  e  r,  a.  a.  O.  S.  917, 
S  m  e  n  d  in  Hirths  Annalen  1906,  334  ff. ;  siehe  ferner  Tr  i  e  p  e  1,  Unita- 
rismus  und  Foderalismus  im  Deutschen  Reiche  S.  62  ff.  u.  a. 

8  Vgl.  hier  und  im  folgenden  Naheres  samt  einschlagigen  Sonderschrif- 
ten  bei  Wittmayer,  Deutscher  Reichstag  und  Reichsregierung  1918. 

18* 
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das  preuBische  Staatsministerium  berufen.  In  den  Bundesrat 
hineingestellt  und  an  das  preuBische  Staatsministerium  angelehnt 
iibte  diese  iiberall  beteiligte  und  vertretene  preuBiseh-deutsche 
Reiehsleitung  da  und  dort  und  in  beiden  Fallen  iiber  PreuBen 
her  und  hin  maBgebenden  EinfluB.  Erst  aus  diesen  Wechsel- 
beziehungen  gewann  diese  preuBiseh-deutsche  Reiehsleitung  die 
politische  Kraft  und  tatsachliche  Eunktion  einer  vorbehalts- 
und  widerspruchsvollen,  unverantwortlich-verantwortlichen  ech- 
ten  Reiehsregierung.  Den  sinnfalligsten  Ausdruck  fand  dieser 
sonderbar  verwachsene  Dualismus  von  PreuBen  und  Reich  in 
der  Uebung 9,  daB  der  Reichskanzler  gleichzeitig  fast  standig 
zum  preuBischen  Ministerprasidenten  und,  was  wichtiger  war, 
auch  noch  standig  zum  preuBischen  Minister  des  Auswartigen 
ernannt  wurde,  der  die  preuBischen  Stimmen  im  Bundesrat  in- 
struierte  und  selbst  unter  den  EinfluB  der  alteren  strafferen 
preuBischen  Staatsorganisation  und  des  ganz  apart  organi- 
sierten  Landtages  geraten  muBte  10.  Diese  ,,Personalunion",  die 
das  Reichskanzlertum  an  eine  leitende  Stellung  im  preuBischen 
Staatsministerium  band,  wiederholte  aber  nur  fur  die  engere 
Regierung  des  Reichs,  d.  h.  auf  der  zweiten  Stufe,  was  der  Kaiser- 
Konig  oder  richtiger  Konig-Kaiser  f iir  die  erste  war.  Die  Personal- 
union,  in  der  der  Kanzler  stand,  war  gar  nicht  minder  kennzeieh- 
nend  als  jene  und  wurde  auch  charakteristisch  fur  die  riickwarts 
gewandte  Politik  des  ,,Kapp-Putschesa,  welche  die  alte  Verbindung 
von  Kanzlertum  und  preuBischer  Ministerprasidentschaft  fur 
Augenblicke  wieder  erstehen  lieB. 

Aber  diese  hier  nur  in  den  knappsten  Ziigen  umrissene 
rechtliche  Vorzugsstellung  war  eigentlich  noch  das  wenigste. 
Wie  uns  erst  kiirzlich  Max  Weber  oder  Richard  T  h  o  m  a 
mit  wenigen  anschaulichen  Strichen  in  Erinnerung  brachten, 
war  es  doch  namentlich  die  „Wirtschaftsmacht"  des  eisenbahn- 
gewaltigen  PreuBen,  die  es  nicht  zuletzt  mit  dem  Gefolge  von 
Zwerg-  und  Trabantenstaaten  umgab  und  den  Wert  der  recht- 
lichen  Privilegien  zu  iiberbieten  schien.  Die  Besonderheit  Preu- 
Bens  und  seine  Ueberlegenheit  im  Reiche  muBte  um  so  mehr 
zur  Geltung  kommen,  als  es  schon  zufolge  seiner  eigenen  inner- 

9  U.  a.  Meinecke  489,  Nawiasky,  Grundgedanken  48 f . 
10  Max  Weber,  a.  a.  O.  S.  226  ff.;  fur  das  Gebiet  der  Reiclis- 
aufsicht  abschwachend  und  gegenteilig  T  r  i  e  p  e  1,  a  .a.  O.   S.  708J:. 
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politischen  Organisation  in  einem  andern  Takte  gehen  muBte 
als  das  Eeich.  Dieses  fand  sein  vorziiglichstes  Organ  in  dem 
auf  allgemeinern  gleichen  Wahlrecht  beruhenden  Reichstag. 
PreuBen  hatte  neben  seinem  Herrenhaus  fiir  das  Abgeordneten- 
haus  des  Landtags  sein  beriihmtes  Dreiklassenwahlrecht,  das 
fiir  die  gemeinsame  Regierung  in  seiner  scharf  gegensatzlichen 
Art  mindestens  ebenso  bestimmend  werden  muBte  wie  die  freiere 
Organisation  des  Reichstags.  Jedenfalls  verlangte  die  sich  durch- 
dringende  Organisation  von  PreuBen  und  Reich  die  Homogeni- 
tat  der  Regierungen,  der  die  preuBische  Hegemonie  ihr 
Siegel  aufdrlicken  muBte  und  in  der  sich  die  ganze  Frage  plastisch 
zuspitzt,  mag  nun  das  Konig-Kaisertum  der  preuBischen  Krone 
in  demselben  MaBe,  als  der  Konig"  von  PreuBen  in  seinen  groBeren 
Wirkungskreis  hineinwuchs,  den  schon  aus  der  verschiedenen 
Organisation  entspringenden  Antagonismus  von  PreuBen  und 
Reich  gemildert  haben  oder  nicht.  Daher  auch  der  alte,  nament- 
lich  in  der  Kriegszeit  starker  gewordene  Ruf  nach  Sicherung 
der  Homogenitat  der  beiden  Regierungen,  fiir  die  das  ffuhere 
System  auch  nach  der  letzten  Reform  vom  28.  Oktober  1918 
keine  Unterlage  bot,  da  selbst  bis  dahin  die  Reform  des  preuBi- 
schen Landtags  nicht  zustande  gekommen  war. 


3.   Griinde  und  Gegengriinde. 

Diese  Ueberlieferung  schwebte  noch  zu  lebhaft  vor  Augen 
und  legte  die  Frage  nahe,  ob  denn  der  rechtliche  Abbau,  die 
Demontierung  der  preuBischen  Hegemonie  fiir  sich  allein  geniigen 
konne,  um  das  durch  das  bioBe  Anderssein  PreuBens  von  manchen 
noch  driickender  empf undene  Uebergewicht  des  f iihrenden  Staates 
zu  beseitigen.  Schon  bloBes  Anderssein  ist  nach  einem  Worte 
Stendhals  geeignet,  Gegnerschaft  hervorzurufen.  Blieb  doch 
noch  zudem  auf  alle  Falle  genug  Organisiertes  und  Unorgani- 
siertes  zuriick,  was  den  Gegnern  der  preuBischen  Vormacht- 
stellung  Besorgnisse  einfloBen  konnte  und  sich  nicht  zuletzt 
eben  darin  auBerte,  daB  man  iiber  PreuBen  gegen  PreuBen  nicht 
hinwegkam.  Organisation  mit  ihrer  ganzen  Zaubermacht  war 
ja  schon  die  groBe  staatliche  Wirklichkeit  PreuBens  mit  seiner 
gesamten  Ueberlieferung,  seinem  zuhochst  entwickelten,  durch 
anderes  nicht  leicht  zu  ersetzenden  groBstaatlichen  Aemter- 
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wesen,  seiner  im  ganzen  doeh  iiberwiegend  preuBisch  orientierten 
Bevolkerung,  deren  Vertreter  im  Reichstage  auch  ohne  die 
Vorteile  einer  Sonderorganisation  in  groBen  Fragen  auch  als 
preuBische  Menschen  empfinden  muBten 11 .  Diese  groBe  Or- 
ganisation, die  der  einstigen  Reichsregierung  und  Reichsleitung 
als  ,,Hausmacht<£  mit  ihren  Hausmitteln  zu  Gebote  stand,  muBte 
sich  aber  auch  manchen  Freunden  einer  starken,  wesenhaften, 
nicht  schattenartigen  Reichsregierung  als  nachster  bewahrter 
Riickhalt  der  neuen  Regieiung  aufdrangen.  Blieb  es  vollends 
bei  irgendeiner  Art  von  Bundesratssystem,  einer  Beteiligung 
der  Lander  als  solcher  an  der  Reichsgesetzgebung  und  Reichs- 
verwaltung,  wie  es  sehr  bald  den  Anschein  hatte,  dann  war  es 
nicht  zu  vermeiden,  daB  PreuBen  neuerlich  einen  auch  rechtlich 
organisierten  Vorsprung  erhielt,  eine  neue  Art  von  Hege- 
monie,  wenn  schon  in  abgeschwachten  Formen  und  abgeblaBten 
Farben,  denn  dann  muBte  auch  dieser  neue  Bundesrat  irgendwie 
in  seiner  Hand  bleiben.  Das  brachte  schon  die  geschlossene  groBe 
Zahl  von  Vertretern,  zumal  fur  die  Beschickung  dieses  neuen 
Bundesrats  nicht  mehr  die  alte  historisch  erwachsene,  verhaltnis- 
maBig  geringe  und  nur  durch  die  bekannten  Privilegien  fur 
PreuBen  ertraglich  gemachte  Vertreterzahl  in  Frage  kommen 
konnte,  sondern  nach  neuen  demokratischen  Grundsatzen  doch 
nur  die  wahre  Bevolkerungszahl.  Mochte  man  nun  die  auf 
dieser  Grundlage  ermittelte  Vertreterzahl  auch  noch  so  drosseln, 
limitieren  oder  maximieren,  es  war  nicht  zu  umgehen,  daB  auch 
ein  etwas  verkleinertes  PreuBen  immer  alien  voran  und  iiber 
sein  muBte,  so  daB  die  jetzt  deutsch-preuBische  Frage  nie  zu 
einem  rein  quantitativen  Problem  werden  konnte  und  immer 
etwas  anderes  blieb,  als  etwa  die  Stellung  Bayerns  im  neuen 
Reiche.  Bei  dieser  komplexen  Natur  der  Vorbedingungen  fur 
eine  Hegemonie  oder  Nichthegemonie  PreuBens  kann  es  daher 
doch  nur  ein  Scheinargument  Erich   Kaufmanns12  sein, 

11  Belege  aus  der  Beratung  bei  Siegfried  Kahler,  Das 
preufiisch-deutsche  Problem  seit  der  Reichsgrundung,  a.  a.  O.  S.  41, 
ti.  a.  der  damalige  preuBische  Minister  Heine,  National versammlung. 
Stenog.  Bericht  S.  2151  A  und  B  sowie  2153  (71.  Sitzung). 

12  Die  Regierungsbildung  in  PreuBen  und  im  Reiche,  Die  Westmark, 
Rheinische  Monatsschrift  I.  Jahrg.  Nr.  3,  S.  213 f.:  ,,Wahrend  eine  Homo- 
genisierung  der  Reichs-  und  preuBischen  Regierung  bei  gutem  Willen 
immer  moglich  sein  wird,  kann  sie  zwischen  dem  Reiche  und  einer  Fiille 
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daB  eine  Verkleinerung  PreuBens  den  Drang  zum  Einvernehmen 
fur  das  Reich  nur  vervielfaltigen  miiBte,  weil  es  sich  dann  nicht 
mit  einer,  sondern  mehreren  Regierungen  bzw.  parlamentarischen 
Mehrheiten  zu  verstandigen  hatte,  die  an  Stelle  des  einen  preuBi- 
sehen  Machtfaktors  treten  wiirden.  Die  Hegemonie,  die  nicht 
die  Biologie  eines  Wurmes  teilt,  dessen  Abspaltungen  selbstandig 
fortleben,  beruht  doch  darauf,  daB  der  fiihrende  Staat  durch 
GroBe  und  politische  Bedeutung  bis  zur  Ueberordnung  iiber 
das  Ganze  maBgebend  wird  und  bleibt.  Die  Abschniirungen 
« —  dies  muB  zugegeben  werden  —  verringern  diesen  Druck,  und 
wenn  sie  auch  nicht  die  Reibungsmoglichkeiten  vermindern, 
sondern  eher  mehren,  so  verkleinern  sie  doch  ihre  Bedeutung, 
moglicherweise  bis  zur  quantite  negligeable,  wenn  man  iiberdies 
bedenkt,  daB  in  einem  durchdemokratisierten  Reich  ein  geringeres 
MaB  von  Unifizierung,  ein  freieres  Leben  aller  Teile  moglich 
wird,  immer  vorausgesetzt,  daB  diese  durch  ihre  Bedeutung 
nicht  fiir  das  Ganze  beherrschend  werden  und  diesem  nicht  die 
Moglichkeit  derDurchsetzung  lebensnotiger  Aufgaben  abschneiden. 

Kann  somit  den  politischen  Unterlagen  und  daher  auch 
dem  Grundton  dieser  neuunitarischen  Gegnerschaft  eines  groBen 
PreuBen  nicht  alle  Beachtung  abgesprochen  werden,  so  laufen 
wohl  anderseits  Uebertreibungen  mit,  die  nicht  auf  sich  beruhen 
diirfen.  Urn  alien  Befurchtungen  die  Krone  aufzusetzen,  glaubte 
mancher  —  offenbar  in  gewisser  Hysterie  und  im  Banne  nach- 
wirkender  monarchischer  Ideologie  —  fiir  die  Zukunft  mit  einem 
verstarkten  staatlichen  Egoismus  PreuBens  rechnen  zu  miissen, 
wenn  es  nicht  mehr  durch  seinen  dem  Reiche  gestellten  Kaiser 

von  parteipolitisch  und  regional  einseitig  zurechtgeschnittenen  Mittel- 
staaten  unzweifelhaft  nicht  moglich  sein.4'  Hier  ist  noch  void.  Stand- 
punkte  Kaufmanns  nicht  gewiirdigt,  daB  bei  verschiedener  Orientie- 
rung  dieser  Staaten  untereinander  kaum  alle  gegen  die  Reichsregierung 
stehen  wiirden.  Andererseits  macht  Kaufmann  (S.  213)  noch  darauf 
aufmerksam,  —  und  das  ist  an  Hand  der  gegebenen  politischen  Unter- 
lagen eigentlich  ein  Widerspruch  zum  vorigen  — ■  daB  die  Disparatheit 
zwischen  der  Reichstags-  und  der  preuBischen  Landtagsmehrheit  bei  dem 
parlamentarischen  Regierungssystem  sehr  viel  bedeutsamer  und  unter 
Umstanden  gefahrlicher  sei  als  bei  konstitutionell-monarchischer  Ver- 
fassung.  Beachtenswert  endlich,  daB  er  S.  215  in  zwei  Mittelstaaten  von 
freiwilligen  Anpassungen  der  Landesregierungen  an  die  neue  Reichs- 
koalition,  im  grofiten  Mittelstaate  von  einer  gegenteiligen  Bewegung  zu 
berichten  weiB;  das  ist  in  solchen  Fallen  heute  nicht  so  schlimm. 
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am  Gedeihen  des  Ganzen  im  selben  MaBe  interessiert  ware  wie 
bisher  13.  Wie  rege  das  MiBtrauen  war,  zeigt  sich  doch  charak- 
teristisch  darin,  daB  sogar  der  Verzicht  PreuBens  auf  einen  Staats- 
prasidenten  gelegentlich  in  zuversichtliche  Herrschsucht  urn- 
gedeutet  wird,  die  sich  den  Sitz  der  deutschen  Reichsbehorden 
in  Berlin  durch  entsprechende  Beeinflussung  im  Gelegenheits- 
verhaltnis  zunutze  machen  will 14. 

Diesen  politischen  Erwagungen,  die  sich  eigentlich  um 
Altes  drehen,  wuchsen  diesmal  noch  andere,  neue  hinzu,  die 
sich  aus  der  besonderen  geschichtlichen  Konstellation  ergeben 
muBten.  Lag  erweiterte  politische  Selbstverwaltung  in  der 
Luft,  die  nunmehr  zur  Lebensaufgabe  der  deutschen  Lander 
werden  sollte,  so  konnte  dafiir  ein  so  ungeheurer  Schauplatz, 
wie  es  das  bisherige  preuBische  Staatsgebiet  war,  nicht  ernstlich 
geeignet  sein.  Und  verlangte  schon  dieser  minder  ausgesprochene 
Gedanke  eine  Verkleinerung  oder  wenigstens  Verdiinnung  des 
preuBischen  Staatsbetriebs,  so  verband  sich  noch  mit  alledem 
ein  weiterer,  allem  vorigen  im  Grunde  fremder  Zweck,  der  in 
der  Bedachtnahme  auf  die  preuBischen  Grenzlander  seinen 
Ursprung  nahm.  Brachte  es  zunachst  die  besondere  Lage  in 
Oberschlesien  mit  sich,  daB  man  schon  mit  Riicksicht  auf  die 
Volksabstimmung  in  Konkurrenz  mit  Polen  die  voile  Emanzi- 
pierung  der  mit  Gesetz  vom  14.  Oktober  1919  (PreuB.  Gesetz- 
sammlung  S.  169,  Nr.  11  815)  neugeschaffenen  Provinz  mit  der 
Reichsverfassungsnovelle  vom  27.  November  1920,  RGB1.  S.  1987 
zu  erleichtern  suchte,  um  sie  dem  Reichsgedanken  geneigter  zu 
machen,  so  lag  es  nahe,  diesen  Gedanken  zu  verallgemeinern  und 
etwa  auf  die  Rheinprovinz  auszudehnen.  Voile  Loslosung  einzelner 
Provinzen  von  PreuBen  oder  doch  erweiterte  Autonomic,  die 
natiirlich  um  sich  greifen  miiBte,  wurden  dermaBen  nicht  un- 

13  Vgl.  die  fur  die  Gegner  eines  groBen  PreuBen  typische  Schrift 
von  V  o  g  e  1,  Deutschlands  bundestaatliche  Neugestaltung,  1919,  S.  6  f. 

14  So  andeutungsweise  Bachf  ahl  a.  a.  O.  S.  32.  Um  nichts  besser 
steht  es  aber  auch  um  das  verzweifelte  Gegenargument,  daB  ein  groBes 
PreuBen  seine  Daseinsberechtigung  insolange  nicht  zu  erweisen  brauche? 
als  die  Brhaltung  eines  gespannten  Verhaltnisses  zu  Prankreich  geboten 
sei.  So  Nawiasky,  Der  f  oderative  Gedanke  in  und  naeh  der  Reichs- 
verfassung,  Politische  Zeitfragen  1921,  S.  163.  Leider  ist  das  fin?  den 
Augenblick  ein  unzeitgemaBer  Programmpunkt,  von  dem  man  nur 
wiAnschen  kann,  daB  seine  Voraussetzungen  gegeben  waren. 
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bedenkliche 15  Kampfmittel  der  Reichspropaganda,  die,  wenn 
die  auBere  vollstandige  Emanzipierung  solcher  Provinzen  nicht 
erfolgte,  auch  fiir  die  inner e  Auseinandersetzung  PreuBens  mit 
seinen  Gliedern  Bedeutung  erlangen  konnten  und  insofern  auch 
seinem  eigenen  Interesse  dienen  sollten 16.  Eine  Verbindung 
wechselnder,  heterogener  und  untereinander  disharmonierender 
Zwecke,  die  von  vorneherein  Ziel  und  Zielsicherheit  kaum  mehr 
entnehmen  lieB  und  irgendwie  ins  Leere  verlaufen  muBte. 

Natiirlich  blieben  dem  deutsch-preuBisehen  Problem  in 
seiner  jetzigen  Aufmachung,  entsprechend  der  materiellen  Ge- 
sinnung  unserer  Tage,  auch  wirtschaftspolitische  Momente  nicht 
fremd.  Der  Einwand,  daB  das  bisherige  PreuBen  in  seiner  Gesamt- 
heit  ein  geschlossenes  Wirtschaftsgebiet  darstelle,  das  den  besten 
Ausgleich  zwischen  seinen  industriellen  und  wirtschaftlichen 
Teilen  gewahrleiste,  wurde  iiberschrien  und  teils  mit  dem  Hin- 
weise  darauf  bekampft,  daB  dieser  Ausgleich  mindestens  ebenso 
gut  vom  Reich  ubernommen  werden  konne  17 teils  gerade  im 
Hinblick  auf  PreuBen  mit  einer  Klage  iiber  die  im  allgemeinen 
wenig  befriedigende  wirtschaftliche  Gliederung  Deutschlands 
beantwortet,  aus  der  die  Notwendigkeit  einer  Neueinteilung 
hergeleitet  wurde.  So  kam  das  buntschillernde  Schlagwort  von  neu- 
zubildenden Wirtschaftsprovinzen  auf, bei  deren  Schaf f ung 
PreuBen  in  jedem  Falle  zum  HandkuB  kommen  muBte,  mochte 
man  nun  darunter,  was  uns  der  friihere  Minister  Drews  aus- 
einandersetzt,  die  grundsatzliche  Beseitigung  der  Grenzen  und 
der  Gebiete  der  deutschen  Einzelstaaten  sowie  ihrer  groBeii 
kommunalpolitischen  Verbande  verstehen,  oder  abgeschlossene 
wirtschaftliche  Einheiten  wirtschaftlich  zusammengehoriger  Ge- 
biete des  Reichs,  nicht  zuletzt  PreuBens.    Oder  aber  endlich, 

15  Vgl.  dariiber  die  Denkschrift  der  Oberprasidenten  und  Landes- 
hauptleute PreuBens, Deutsche  Gemeindeztg.  1921,  S.54ff.,  welche  bef  iirch- 
tet,  daB  gerade  die  Emanzipierung  abtrunniger  Provinzen  ihrem  Abf  all  Vor- 
schub  leisten.  So  auch  schon  Minister  Heine  Sten.  Ber.  der  Nat.Vers.  2152  C 
und  2153  B.  Dagegen  mit  anderer  Front  Rachfahl,  S.  33. 

16  Vgl.  auch  den  folgenden  Unterabschnitt. 

17  So  u.  a.  Rachfahl  a.  a.  O.  S.  35.  Ansatze  zu  wirtschaft- 
lich-partikular  em  Denken  enthalt  ja  im  Grunde  auch  Art.  78  IV,  durch 
die  Gewahrleistung  der  Vertretung  der  Interessen,  die  sich  fiir  einzelne 
Lander  beispielsweise  aus  ihren  besonderen  wirtschaftlichen  Beziehungen 
zu  auswartigen  Staaten  ergeben.  S.  auch  P  r  e  u  B,  AusschuBprot.  96, 
Pari.  Belege,  PreuB,  Art.  18  d.  RV.  S.  17. 
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wie  Drews  selbst  empfiehlt,  im  AnschluB  an  das  Wort  : 
„Wirtschaftsgebiet"  im  Art.  165,  Abs.  2  der  Reichsverfassung 
—  etwa  nach  dem  Muster  der  fur  Zwecke  der  Kohlenwirtschaft 
errichteten  Stellen,  die  F.  zur  Nedden  uns  als  Wirtschafts- 
provinzen  vorfiihrt 18  — ,  die  Bildung  reichsrechtlicher  Wirt- 
schaftsverbande  als  zwischenstaatlicher  Zweckverbande,  die  den 
unberiihrt  bleibenden  politischen  und  kommunalpolitischen  Ver- 
banden  iibergelagert  sein  sollten,  um  vielleicht  in  f ernerer  Zukunf t 
schlieBlich  wirklich  zu  einer  neuen  Gliederung  des  Reichs  zu 
fiihren  19.  In  der  Tat  lauft  auch  diese  seheinbare  Rettung  letzten 
Endes  auf  eine  innere  Zersetzung  und  Ausleerung  PreuBens 
hinaus,  wird  auch  noch  so  sehr  von  Pflege  seines  Staatsgedankens 
durch  Sehonung  seiner  Politik  und  politischen  Verwaltung  ge- 
sprochen  20.  Denn  der  eriibrigende  Staat,  der  schlieBlich  kaum 
mehr  als  Justiz  und  etwas  allgemeine  Verwaltung  behielte, 
nahert  sich  ersichtlich  dem  im  II.  Abschnitt  erwahnten  reinen 
Staat  Wolzendorffs  und  aller  jener,  auf  deren  Schultern 
er  stand  (oben  S.  75). 

Wie  es  nun  in  derlei  Angelegenheiten  schon  geht,  wurden 
auch  noch  ethische  und  kulturpolitische  Betrachtungen  iiber 
die  angeblich  ausgespielte  erzieherische  Mission  PreuBens  21  be- 
muht,  um  das  Borussiam  esse  delendam  zu  erharten.  Da  aber 

18  Deutsche  Allgemeine  Zeitung  vom  21.  1.  1921  unter  Beziehung 
auf  §  113  der  Ausftihrungsbestimmungen  zum  Gesetz  iiber  die  Regelung 
der  Kohlenwirtschaft  vom  23.  3.  1919  (RGB1.  S.  342.  Abgeandert  durch 
Gesetz  vom  20.  8.  1919,  RGB1.  S.  1447),  abgedruckt  bei  S  a  r  t  o  r  i  u  s, 
Sammlung  von  Reichsgesetzen  staats-  und  verwaltungsrechtlichen  In- 
halts,  S.  441. 

19  Deutsche  Gemeindezeitung  1921,  S.  60,  wo  Drews  ebenso  wie 
in  der  Deutschen  Allgemeinen  Zeitung  vom  8.  1.  1921  statt  von  Wirt- 
schaftsprovinzen  lieber  von  Reichs wirtschaftsbezir ken  oder  von  Wirt- 
schaftsgebieten  sprechen  mochte,  um  diese  Ausgestaltung  der  Wirtschafts- 
provinzen  von  den  sonstigen  Planen  zu  unterscheiden.  *  Beachte  auch 
den  hier  nicht  weiter  zu  verfolgenden  Zusammenhang  mit  den  Vorschlagen 
desselben  Verfassers  zur  preuBischen  Verwaltungsreform  in  seinen  ein- 
schlagigen  Denkschriften  (Grundziige  einer  Verwaltungsreform  1919, 
S.  19  u.  a.).  In  der  Hauptsache  im  Sinne  Drews  auch  Q  u  a  a  t  z 
(Deutsche  Allgemeine  Zeitung  vom  4.  12.  1920),  der  davor  warnt,  die 
Frage  der  Ausgestaltung  der  preuBischen  Provinzen  und  der  Dezentrali- 
sation  der  deutschen  Wirtschaft  zu  vermischen. 

20  Wie  etwa  von  Quaatz  a.  a.  O. 

21  Siehe  fiir  viele  Rachf  ahl  a.  a.  O.  S.  26  ff. 
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solche  Expektorationen  a  priori  in  staatlichen  Existenzfragen 
kaum  je  ausschlaggebend  werden  konnen,  beweisen  sie  hochstens 
nicht  mehr  und  nicht  weniger  als  alles  iibrige  —  daB  die  ganze 
Vorstellungswelt ,  die  sich  urn  das  Verhaltnis  PreuBens  zu  Deutsch- 
land  dreht,  in  ihren  Grundtiefen  aufgewiihlt  ist,  nicht  aber 
etwa  mittelbar,  daB  fur  PreuBen  dieZeit  der  Priif ungen  mit  den 
EinbuBen,  die  es  durch  die  Weimarer  Verfassung  erleidet,  ihren 
Hohepunkt  noch  nicht  uberschritten  hat. 

4.  Die  Umgehung  des  Problems  in  der  Ver- 
fassung. 

Allein  man  hatte  gut  reden.  Selbst  das  geschwachte  PreuBen 
war  eben  durch  die  Macht  der  Tatsachen  „doch  noch  Lowe"  und 
starker  als  alles  Raisonnement,  dem  iibrigens  nicht  zuletzt  die 
Empfindung  gegeniiberstand,  daB  es  herostratisch  gewesen  ware, 
die  chaotischen  Zustande,  die  einem  leistungsfahigen  Reichs- 
umbau  ohnehin  genug  hinderlich  waren,  auch  noch  mit  der 
Zerschlagung  der  einzigen,  durch  die  Jahrhunderte  gewordenen 
Organisation  eines  deutschen  GroBstaates  zu  belasten.  So  hatte 
ja  schon  Gabriel  R  i  e  B  e  r  in  der  Paulskirche  erklart,  sowohl 
Deutschlands  wie  PreuBens  wegen  nicht  zu  wiinschen,  daB 
Preufien  im  mindesten  in  seinem  Bestande  erschiittert  werde, 
bis  Deutschland  sicher  und  fest  fur  die  Ewigkeit  gegriindet  ist  22. 
In  merkwiirdigem  Zusammentreffen  befiirchtet  auch  die  halb- 
amtliche  Denkschrift:  „Zwei  Jahre  Regierungsarbeit  in  PreuBen'4 
(1921)  geradezu  eine  Katastrophe,  wenn  man  PreuBen  bei  dem 
jetzigen  Zustand  des  Reichs  beseitigen  wolle,  das  sicherlich 
noch  nicht  genug  Kraft  hatte;  von  Uebernahme  des  gesamten 
preuBischen  Unterbaus,  von  einer  weitgehenden  Uebernahme 
der  Aufgabe  der  Staatsverwaltung  konne  keine  Rede  sein,  da 
es  in  den  Provinzen  an  alien  Voraussetzungen  noch  fehle 23. 
Wenn  nun  auch  aus  spater  zu  erorternden  Grunden  die  heutige 
Lage  mit  den  um  die  Mitte  des  vorigen  Jahrhunderts  herrschenden 
Anschauungen  nicht  mehr  ganz  ubereinstimmt,  so  wirkte  diesmal 

22  Nach  Kahler  a.  a.  O.  S.  32.  Nun  auch  Anschiitz,  Das 
preufiisch-deutsche  Problem  1922,  S.  23  unter  Beziehung  auf  M  eine  eke, 
Weltbiirgertum  und  Nationalstaat  1919,  S.  474. 

23  Zitiert  nach  Deutscher  Gemeindezeitung  S.  144. 
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nicht  minder  als  damals  fiir  PreuBen  eine  Art  Naturgesetz, 
an  das  aller  Unitarismus  mehr,  als  man  glauben"  sollte  gebunden 
sclieint.  Es  hat  den  Anschein,  daB  die  einheitliche  volkische 
Zusammenfassung  der  deutsclien  Nation  nicht  damit  beginnen 
kann,  die  erste  groBstaatliche  Organisation  und  Vereinigung  der 
Deutsehen 24  zu  zerstoren,  sondern  daB  jene  allemal  in  ge- 
heimnisvoller  Weise  auf  diese  angewiesen  bleibt  und  durch  sie,  nur 
von  ihr  aus  zu  weitergehenden  Zielen  zu  gelangen  vermag.  Jeden- 
f alls  verblieb  auch  heute  —  wenigstens  fiir  den  Augenblick  —  bloB 
die  Moglichkeit,  sich  mit  Preufien  zu  vertragen  und  zu  leben, 
dessen  Stimme  schon  im  StaatenausschuB  bei  Beratung  der 
Verfassung  nicht  zu  uberhoren  war.  Moglich  war  nur  ein  Ver- 
gleich  —  und  die  ganze  Weimarer  Verfassung  ist  nichts  anderes 
als  ein  solcher  Vergleich,  an  dem  sich  die  erwahntenVorurteile  gegen 
PreuBen  abplatteten  ■ — ,  nicht  ohne  tiefe  Spuren  zuriickzulassen 
und  die  weitere  Spolierung  PreuBens  seelisch  vorzubereiten, 
dessen  Festigkeit  in  jenen  Tagen  auch  zufolge  der  Wirren  im 
eigenen  Hause  nicht  unerschiittert  bleiben  konnte.  Z.  B. 
die  preuBischen  Eisenbahnen,  auf  denen  soviel  Macht  und  Vor- 
macht  beruhte,  fielen  nicht  deswegen  allein  ans  Reich,  aber 
sie  fielen  leichter  und  trugen  mit  manchem  anderen  als  Unter- 
pfand  dazu  bei,  die  endlich  von  der  Kehle  PreuBens  ermiidet 
ablassenden  Gegner  bei  den  erzielten  Teilerfolgen  zu  beruhigen. 
Ganz  abzuweisen  war  ja  der  Gedanke  doch  nicht,  daB  die  innere 
Wandlung  und  Angleichung  PreuBens  an  Reich,  die  im  alten 
Reich,  wie  die  Zahlebigkeit  des  preuBischen  Dreiklassenwahl- 
rechts  zeigt,  bis  zuletzt  nicht  gelingen  wollte,  durch  ein  jetzt 
von  Haus  aus  demokratisches,  nicht  mehr  im  friiheren  MaBe 
privilegiertes  PreuBen  von  vornherein  gewahrleistet  sehien. 
Teils  Ohnmacht,  teils  Hoffnung  auf  ein  anderes  PreuBen 
waren  daher  am  Werke,  die  brutale  unmittelbare  Zertriimmerung 
PreuBens  von  der  Tagesordnung  abzusetzen  und  die  Losung  in 


24  Wohl  ahnlich  die  erst  bei  Abgabe  der  Handschrift  erhaltene 
Sclirift  von  Anschutz,  Das  preuBisch-deutsche  Problem,  Skizze  zu 
einem  Vortrage  1922,  S.  9,  wo  PreuBen  als  der  unvollstandige  deutsche 
Nationalstaat  im  vollstandigen  deutsehen  Nationalstaat  bezeichnet  wird. 
In  Ankniipfung  an  PreuB,  Die  deutsche  Nation,  Marzheft  1921,  S.  201. 
Dieser  sieht  in  PreuBen  ,,kein  Land,  sondern  ein  engeres,  aber  zentrali- 
siertes  Beich  im  weiteren,  aber  dezentralisierten  Reiche". 
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anderer  Richtung  zu  suchen.  Auf  die  rechtliche  Ermoglichung 
einer  anderen  und  besseren  Gliederung  Deutschlands  wurde 
wohl,  wie  Sie  bereits  wissen,  im  Prinzip  keineswegs  verziehtet. 
Aber  sie  entlud  sich  jetzt  nur  mehr  in  allgemeinen  Bestimmungen, 
die  sich.  nicht  mehr  in  erster  Linie  gegen  PreuBen  richteten, 
nicht  einmal  in  den  Einzelheiten  auf  PreuBen  allein  anzuspielen 
wagen  und  gerade  durch  die  vollgewichtige  EinfluBnahme  Preu- 
JSens  eine  weitgehende  Abschwachung  erfuhren.  Auf  dieser 
Seite  liegt  die  Losung  nicht.  Eine  derartige  unbestimmte  Ver- 
iagung,  die  noch  mit  Sperrfristen  umgeben  wurde,  um  die 
notwendige  Atempause  zu  erreichen,  kann  nur  die  vorlaufige 
Preisgabe  des  Ziels  bedeuten.  Die  Frage  des  Fortbestandes 
PreuBens  mit  allem,  was  drum  und  dran  hangt,  blieb  wie 
iiberall  dem  Willen  seiner  eigenen  Bevolkerung  anheimgestellt 
und  damit  war  der  psychologische  Augenblick,  wenn  es  je  einen 
wirklich  gab,  ein  fur  allemal  versaumt.  Indem  man  nicht 
vom  Fleck  kam  und  sich  mit  PreuBen,  da  man  nicht  von  auBen 
herankam,  uber  seine  Todesart  verstandigen  muBte,  hatte 
sich  das  Ziel  unter  den  Handen  gewandelt.  Wenn  man  schon 
mit  dem  Fortbestand  PreuBens  rechnen  muBte,  so  eriibrigten 
nur  kleinere  Mittel,  um  seinen  auBeren  Druck  von  vorneherein 
zu.  mindern  und  allenfalls  zugleich  seine  innere  Koharenz  zu 
lockern,  um  mehr  als  die  Halfte  des  deutschen  Reichsgebiets 
•der  Beherrschung  und  Mediatisierung  von  einem  zweiten  Zentrum 
aus  zu  entziehen.  So  kam  der  Gedanke  auf,  der  beides  auf 
einmal  bewirken  sollte,  PreuBen  —  nicht  genug  an  seiner  demo- 
kratischen  Wandlung  —  nach  innen  zu  zerlegen  durch  den  Aus- 
bau  seiner  Pro vinzial verwaltung.  PreuBen  sollte  auBer 
demVerluste  seiner  hegemonialen  Vorrechte  und  der  Deteriorierung 
seiner  Zustandigkeiten,  die  es  als  Land  unter  Landern  mit  diesen 
anderen  zugunsten  des  Reichs  erfuhr,  noch  durch  einzelne  privi- 
legia  odiosa  ein  weiteres  Losegeld  zu  zahlen  und  wahlte  damit, 
da  es  mitzuwahlen  hatte,  wie  in  der  bekannten  Anekdote  den 
Tod  aus  Altersschwache. 

Das  Urteil,  das  uber  PreuBen  gefallt  wurde,  oder  richtiger 
der  Vergleich,  der  mit  ihm  zustande  kam,  findet  seinen  auBeren 
Niederschlag  —  auBer  im  farblosen  Freispruch  des  Art.  18  —  in 
einzelnen  Bestimmungen  liber  den  Reichsrat.  Nachdem  schon 
Art.  61  bestimmt  hatte,  daB  kein  Land  durch  mehr  als  zwei 
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Fiinf  tel  aller  Stimmen  vertreten  sein  diirfe,  schreibt  der  schwerer, 
wiegende  Art.  63  25,  sich  unmittelbar  an  PreuBen  wendend,  vor, 
daB  die  Halfte  der  preuBischen  Stimmen  nach  MaBgabe  eines 
Landesgesetzes  von  den  preuBischen  Provinzialverwaltungen  be- 
stellt  werde,  so  daB  nur  fur  die  andere  Halfte  das  Prinzip  der 
Vertretung  durch  Mitglieder  der  preuBischen  Regierung  zur 
Verfiigung  steht.  Die  preuBischen  Provinzen  erhalten  unter 
Durchbrechung  der  Geschlossenheit  PreuBens  unmittelbaren  Zu- 
tritt  zum  Reichsrat  und  in  diesem  eine  von  alien  Landern  ab- 
weichende  eigenartige  Vertretung,  die  damit  aufhort,  eine  interne 
Frage  PreuBens  zu  sein.  Diese  Besonderheit  besteht  zunachst 
darin,  daB  die  Vertreter  der  Provinzen  im  Reichsrat  nicht  von 
ausgesprochenen  Provinzialregierungen  entsendet  werden  konnen 
die  es  hier  nicht  gibt,  sondern  durch  die  Provinzialverwaltungen, 
d.  h.  durch  die  Provinzialausschiisse,  die  sich  als  ein  verjiingter 
Aufbau  der  Provinzialvertretungen  darstellen,  an  welchen  der 
MaBstab  einer  verantwortlichen  Regierung  nach  Art  der  Ver- 
tretung der  Vollander  im  Reichsrat  wohl  noch  nicht  ganz  an- 
gelegt  werden  kann.  In  der  Hauptsache  sirid  aber  s  o  1  c  h  e 
Reic  hsratsmitglieder  dem  Verantwortlichkeit s- 
bereich  der  Landesregierung  entriickt26  und  auf 
sich  gestellt.  Die  Auslese  nahert  sich  vielmehr  auf  Schritt- 
weite  der  Vertretung  der  preuBischen  Provinzen  im  preuBischen 
Staatsrat,  die  nach  Art.  33  der  preuBischen  Verfassung  unmittel- 
bar durch  dieProvinziallandtage  bestellt  wird  und  damit  dasBild 
eines  Staatenhauses  reiner  wiedergibt;  doch  erlaubt  die  Nachbil- 
dung  des  Reichsrats  im  Staatsrat 27  die  Folgerung,  daB  die  tat- 
sachliche  Diskrepanz,  die  auf  einem    5,z  w  e  i  s  t  6  c  k  i  g  e  n" 

25  Die  Aenderung  des  Absatzes  1  durch  Gesetz  vom  24.  3.  1921 , 
RGB1.  S.440,  das  an  Stelle  der  „Million"  ,,700  000",  an  Stelle  der  „Ein- 
wohnerzahl  des  kleinsten  Landes"  ,,350  000"  setzt,  ist  hier  ohne  Belang.  — 
Das  preuB.  Gesetz  v.3.6. 1921,  SammL  S.  379,  hiezu  Abschn.IX,  Anm.  15, 

26  Dieses  Negativum  wurde  auch  im  AusschuB  von  einem  preuBi- 
schen Regierungsvertreter  herausgefiihlt,  nur  einseitig  gedeutet  und  nicht 
in  den  objektiven  Folgen  erklart.  Der  Unterstaatssekretar  Dr.  Freund 
(AusschuBprot.  S.  445)  vermiBte  namlich  den  ,,Trager  einer  einheitlichen 
Verantwortlichkeit  gegenuber  der  Landesregierung"  und  findet  darin 
eine  „Verdunkelung  der  Verantwortung  fur  den  wichtigen  Akt  der 
Regierung".  « —  S.  auch  §  8  des  zit.  preuB.  Gesetzes  v.  3.  6.  1921. 

27  Vgl.  daruber  neuestens  PreuB,  Jahrbuch  des  offeritlichen  Rechtsy 
Bd.  X,  1921,  Verfassung  des  Freistaats  PreuBen,  S.  268. 
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AusleseprozeB  beruhende  Bestellung  der  preuBischen  Provinz- 
vertreter  zum  Reichsrat  kaum  als  ein  wesentlicher  Gegensatz 
empfunden  wurde.   Indem  die  preuBischen  Provinzialvertreter 
im  Reichsrate  wenigstens  mittelbar  durch  die  Provinzialver- 
tretungen  bestimmt  werden,  geben  sie  dem  Reichsrat  z.  T.  erne 
ausgesprochene,  bisher  schon  durch  die  deutsche  Landkarte  so 
sehr  erschwerte  Staatenhauszusammensetzung  28,  fur  die  es  doch 
nicht  so  sehr  auf  die  arithmetische  Gleichheit  der  Staaten- 
vertretung  ankommt,  als  auf  die  Art  und  Weise  dieser  Ver- 
tretung :  Vertretung  durch  die  Regierung  oder  in  f reierer  Weise 
durch   Gewahlte  der  jeweiligen  Volksvertretungen.    Ein  un- 
iiberbriickter  Gegensatz  besteht  freilich  zwischen  diesen  beiden 
Vertretungsprinzipien  nicht  mehr,  seit  ja  fur  alle  im  Reichsrate 
vertretenen  Lander  auch  im  Innern  parlamentarische  Regierung 
vorgeschrieben  ist.    Ob  die  Vertreter  in  einem  Staatenhause 
aus  unmittelbarer  Wahl  hervorgehen,  oder  nur  mittelbar  durch 
die  im  Grunde  parlamentarisch  gewahlte  oder  doch  bestimmte 
Regierung  entsendet  werden,  ist  j  a  in  letzter  Linie  politisch  ein 
bloBer  Gradunterschied.  Der  Form  nach  wird  aber  —  wie  schon 
hier  bemerkt  sei  —  die  Zusammensetzung  des  neuen  Bundes- 
staates  zum  guten  Teile  unter  Durchbrechung  oder  Abschwa- 
chung  des  sonstigen  Beschickungssystems  die  eines  Staaten- 
hauses,  in  dem  sich  noch  am  meisten  die  Vertreter  der  preuBi- 
schen Provinzen  und  nur  diese  allein  frei  wie  in  einem  Staaten- 
hause bewegen  konnen  und  zuhause  fiihlen  miissen.  Eine  Stil- 
widrigkeit,  die  eben  nur  durch  den  politisch  gleitenden  Unterschied, 
der  noch  zwischen  diesem  Reichsrat  und  einem  Staatenhause 
und  anderseits  zwischen  einer  Provinzialverwaltung  und  einer 
parlamentarischen  Landesregierung  besteht,  gemildert  wird.  Der 
Reichsrat  off  net  sich  den  preuBischen  Provinzen  als  Staatenhaus. 
Derm  vor  und  in  ihm  sind  sie  bereits  Lander,  die  doch  ihre  Me- 
diatisierung  durch  PreuBen,  so  sehr  sie  noch  im  eigenen  Lande 
wirkt,  schon  heute  nicht  zu  spiiren  bekommen  sollen.  Auch 
28  Vielleicht  konkludent  Preufi  a.  a.  O.,  insofern  er  den  Gedanken 
ventiliert,  ob  nicht  fur  den  preuBischen  Staatsrat  Parlamentseigenschaft 
angenommen  werden  konnte,  „da  die  indirekte  Wahl   doch  begrifflich 
nicht  ausgeschlossen  werden  kann'4.  Dariiber  weitere  Belege  bei  Stier- 
Somlo,  Die  verfassungsmaBigen  Rechte  des  preuBischen  Staatsrats  und 
die  Polgen  ihrer  Mchtbeachtung,  Arch.  d.  off.  Eechts  42.  Bd.,  140  f. 
nud  155  f. 
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das  ist,  wenn  man  will,  ein  neuer  Beitrag  zur  Als-Ob~Philosophie 
des  deutschen  Reichsstaatsrechts. 

Wenn  es  aber  nur  das  ware.  Die  Systemlosigkeit  des  Reichs- 
rats  bringt  jedoch  nur  jeden  Ausdruck,  da6  auch  die  Einheitlich- 
keit  des  Reichsgefuges  in  Konsequenz  des  deutsch-preuBischen 
Widerstreits  verloren  geht,  indem  neben  den  reichsunmittelbaren 
tiberwiegend  reichsmittelbare  Lander  gesehaffen  werden, 
wodurch  in  der  Tat  der  Eindruck  einer  Zerrissenheit  nach  alten 
Mustern  hervorgerufen  wird.  Die  Denkschrift  der  Oberprasi- 
denten  und  Landeshauptleute  PreuBens  besorgt,  das  unitarische 
Reich  wiirde  tatsachlich  ein  Konglomerat  verschieden  orientier- 
ter  Lander  vorfinden,  die  in  Wahrheit  im  Verhaltnis  zum  Reich 
nicht  wesentlich  anders  standen,  wie  die  einzelnen  Gebiete  zu 
dem  selig  entschlafenen  romischen  Reich  deutscher  Nation  29. 

Doch  wird  man  sich  diesen  Bedenken  freilich  nicht  gaiiz 
vorbehaltlos  anschlieBen  diirfen.  Wenn  die  Denkschrift  sich  etwa 
davor  angstigt,  daB  das  Reich  kein  Einheitsstaat  ware,  sondern 
in  seinem  Aufbau  und  in  seinen  Grundlagen  viel  schwacher  als 
der  alte  Bundesstaat  30,  wenn  uns  iiberhaupt  sowohl  hier  als  bei 
anderen  im  Meinungsstreit  um  PreuBen  das  Verlangen  nach 
einem  starken  Staat  entgegentritt,  so  zwingt  wohl  kritische  Be- 
dachtigkeit  dazu,  auch  noch  die  Gegenfrage  aufzuwerfen,  ob 
denn  dieser  Dialektik  nicht  etwa  bewuBt  oder  unbewuBt  noch  in 
voller  AusschlieBlichkeit  das  alteStaatsideal  zugrunde  gelegt 
wird,  dem  die  Weimarer  Verfassung  zwar  nicht  ans  Leben  geht, 
aber  immerhin  nahe  genug  an  den  Leib  riickt.  Ware  dem  so,  so 
ware  dies  kein  brauchbares  Argument,  sondern  eine  ganz  unzu- 
lassige  Pessel,  die  eine  unbefangene  Wiirdigung  kiinftiger  Ge- 
staltungsmoglichkeiten  unterbinden  und  einzelne  unter  ihnen 
recht  willkiirlich  aus  dem  Buche  des  Lebens  verdrangen  wiirde. 
Vor  allem  aber  die  Moglichkeit  einer  bunt  und  selbst  kunterbunt 
zusammengesetzten  Welt   deutscher   Selbstverwaltungen,  wie 

29  Deutsche  Gemeindezeitung  1921,  S.  54  ff.  Im  obigen  unter  Hin- 
weis  auf  die  voraussichtiich  geringere  Disziplin  der  im  preu fiischen  Staate 
durch  Pflege  ihrer  Selbstandigkeit  der  auBer lichen  Fiihrung  entwohnten 
Provinzen.  Das  Reich  miisse  aber,  sowie  es  als  unitarischer  Korper  die 
Gesamtverwaltung  in  die  Hand  nehmen  wolle,  genau  so  wie  der  Staat, 
darauf  Wert  legen,  daB  die  Zentralgewalt  des  Reichs  imstande  sei,  sich 
gegeniiber  den  einzelnen  Landern  als  solche  durchzusetzen. 

30  A.  a.  O.  S.  56. 
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sie  sich  ohne  unbedingte  Sicherheit  ihrer  Durchsetzung  im  etwas 
scheckigen  Bild  des  neuen  Reichsrats  ankiindigt,  der  eben  schon 
heute  keinen  Untersctiied  zwischen  Landern  und  gewissen  Lan- 
desteilen  kennt  und  damit  auf  die  Hochziichtung  von  starken 
Staatsgedanken  im  bisherigen  Sinn  verzichtet.  Das  deutsche 
Volk  ist  ja  jetzt  —  erinnern  wir  uns  des  StoBgebets  in  der  Pra- 
ambel  der  Weimar er  Verfassung  —  von  dem  Willen  beseelt, 
dem  inneren  und  dem  auBeren  Frieden  zu  dienen  und  den  gesell- 
schaftlichen  Fortschritt  zu  fordern,  wie  es  nun  einmal  zur  Le- 
gende  der  Demokratie  gehort.  Die  Wehrhaftigkeit,  friiher  das 
erste  Gebot  des  Bundes  und  beherrsehender  Zug  des  vormaligen 
Staatsideals,  ist  von  auBen-  und  innerpolitischen  Diktaten  ver- 
drangt  und  mit  der  preuBischen  Hegemonie  aufgegeben. 

5.  Die  damit  bedingte  innere  Wandlung 

PreuBens. 

So  fiihren  die  auf  den  ersten  Blick  so  unansehnlichen  Bestim- 
mungen  iiber  die  Vertretung  der  Lander  im  Reichsrat  zu  den 
letzten  Fragen  und  diese  wieder  auf  den  eigenartigen  Anteil 
PreuBens  am  Reichsrat  zuriick,  sich  langsam  mit  jenem  Inhalt 
fiillend,  der  ihnen  zukommt.  Der  tiefere  Sinn  der  verschiedenen 
Vertretung  PreuBens  im  Reichsrat  ist  offenbar  nicht  bloB  die 
weifache  Maximierung  der  preuBischen  ,,Regierungsstimmen<c 
einmal  durch  Kontingentierung  der  preuBischen  Stimmung  iiber- 
haupt,  dann  durch  Entfremdung  der  Halfte  dieser  Stimmen  als 
bezeichnende  privilegia  odiosa,  die  jetzt  PreuBen  allein  treffen 
und  seine  einst  so  favorablen  Begiinstigungen  ohne  Gegenwert 
ablosen.  Der  unscheinbare  zweite  Satz  von  Art.  63,  Absatz  1 
birgt  die  Keimzelie  fur  den  ganzen  Gedankenkomplex,  der  sich 
um  die  Zukunft  der  preuBischen  Provinzen  dreht.  Er  enthalt, 
wenn  auch  nur  andeutungsweise,  die  Aufforderung,  den  preuBi- 
schen Provinzen  ungefahr  die  Stellung  von  Landern  einzuraumen 
oder  doch  ihre  Lage  sukzessive  anzugleichen  und  das  ist  fur  Preu- 
Ben um  eine  verf assungsrechtliche  Bindung  mehr  als 
sie  die  anderen  Lander  erfahren.  Man  dachte  da  an  eine  etappen- 
weise  Abwicklung  der  Dinge,  die  am  Ende  der  Entwicklung  durch 
weiteren  allgemeinen  Abbau  der  Lander  und  durch  allmahliche 
Erweiterung  des  Wirkungskreises  der  preuBischen  Provinzenr 

W  i  1 1  m  ay  e  r ,  Eeichsverfassung.  19 
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denen  schon  jetzt  im  Reiehsrate  bewuBt  und  beziehungsreich 
vorgreifend  die  Stellung  von  Landern  eingeraumt  wurde,  Lander 
und  preuBisehe  Provinzen  auf  einer  Stufe  vereinigen  sollte, 
Rachfahl,  dem  wir  als  Historiker  in  solchen  Fragen  gerne 
das  Wort  erteilen,  ohne  uns  in  allem  mit  ihm  zu  identifiziereny 
deutet  hier  die  moraliseh  und  politisch  nicht  unwichtige  Erwar- 
tung  an,  die  mancher  an  einen  selbstandigen  Willen  der  Pro- 
vinzen kniipfte,  wenn  er  ohne  unmittelbare  Beziehung  auf  den 
nachmaligen  Reichsrat  vermutet,  daB  bei  Ermittlung  des  Willens 
nach  den  einzelnen  Provinzen  das  Ergebnis  fur  diese  oder  jene 
von  ilmen  ein  anderes  sein  und  sich  vielleicht  in  Uebereinstim- 
mung  mit  dem  der  nichtpreuBischen  Gliedstaaten  befinden 
konnte,  so  daB  sich  der  Mehrheitswille  fiir  die  gesamte  Nation 
dann  als  ein  anderer  darstelle  31.  DaB  Rachfahl  nebenbei  in 
ethischer  Verbramung  von  solchen  Landtagen  eine  bessere  poli- 
tische  Schulung  sowie  eine  praktischere  und  solidere  als  eine  mit 
dem  Reichstag  konkurrierende  preuBische  ^National'Versamm- 
lung  32  erwartet,  ist  zwar  unwagbar,  sei  aber  auch  erwahnt. 

Damit  ist  es  endlich  heraus.  PreuSen  sollte  eines  langsamen 
Todes  sterben  und  nach  innerer  Verblutung  und  Entkraftung 
in  fertige  Lander  zerfallen,  die  sich  mit  den  anderen  noch  weiter 
entkrafteten  schlieBlich  begegnen  33.  PreuBen  soil  also  im  Grunde 
eine  zweifache  Bewegung  beschreiben,  namlich  einerseits  mit 
den  iibrigen  Landern  noch  weiter  zuriickgedrangt  werden,  ander- 
seits  durch  und  in  seinen  immer  mehr  gehobenen  Provinzen  unter- 
und  dergestalt  im  Reiche  aufgehen.  Es  soil  nach  diesem  Ge~ 
dankengange  eine  Kerze  sein,  die  an  beiden  Enden  brennt,  aber 
schon  infolge  der  besonderen  Umstande  und  der  politisch  schlecht 
gegriindeten  Zumutung  an  einem  Ende  nicht  so  leicht  Feuer 
fangen  wird.  Denn  eine  weiter  reichende  Schmalerung  der 
Landeskompeten zen,  eine  weitere  Herabdriickung  des  staats-^ 
rechtlichen  Niveaus  der  deutschen  Lander,  wobei  PreuBen  noch 
immer  ein  kraftiges  Wort  mitzureden  hatte,  liegt  nicht  im  Bereiche 
der  nachsten  Wahrscheinlichkeit,  zumal  die  Weimarer  Ver- 

31  A.  a.  O.  S.  32. 

32  A.  a.  O.  S.  38. 

33  Vgl.  dariiber  u.  a.  die  von  der  Presseabteilung  des  preuBischert 
Staatsministeriums  herausgegebene  Schrift  ,,Zwei  Jahre  Regierungsarbeit 
in  PreuBen".    Pari.  Belege  bei  PreuB,  Art.  18,  S.  29. 
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fassung  darin  ohnehin,  wie  Sie  wissen,  bis  an  die  auBerste  Grenze 
des  Moglichen  gegangen  ist  und  das  Reich  aller  Voraussicht 
nach  geraume  Zeit  brauchen  miiBte,  urn  sieh  all  das  anzueignen, 
was  ihm  die  Verfassung  hinhalt.  Es  ware  auch  gegen  den  Zug  der 
Zeit,  den  Landern  etwas  von  dem  zu  nehmen,  was  ihnen  fiir  die 
Zukunft  als  politisctie  Selbstverwaltung  geblieben  ist  und  miiBte, 
wie  wir  sehon  gesagt  haben,  ihre  Geneigtheit  zu  Konzessionen 
„nach  unten"  verringern,  es  ware  denn,  daB  sie  dafiir  im  Tausch- 
weg  anderes  einhandeln  oder  daB  PreuBen,  dessen  Riesenverwal- 
tung  im  heutigen  einheitlichen  Umfange  kaum  fiir  Selbstverwal- 
tung passieren  kann,  auf  besonderem  FuBe  behandelt  wiirde, 
was  gleichf alls  schwer  denkbar  ist  und  letztlich  wieder  zur  Auf- 
teilung  PreuBens  zuruckfuhren  wiirde 34.  An  diesem  Ende 
stimmt  also  die  Rechnung  nicht,  zumal  da  auch  noch  die  preu- 
Bischen  Provinzen  Gefahr  liefen,  das  von  PreuBen  Erhaltene 
wieder  an  das  Reich  abzugeben  und  es  bleibt  nur  der  andere 
Ausweg  der  Erweiterung  der  sogenannten  Provinzialautonomie, 
die  zwar  f  ormalrechtlich  zunachst  als  scheinbar  rein  interne  Frage 
in  die  Hand  PreuBens  gelegt  ist,  aber  immerhin  schon  durch  die 
allgemeine  exzentrische  Sezessionsmoglichkeit  seiner  Landes- 
teile  im  gegebenen  Augenblicke  auBerstenfalls  betrieben  wer- 
den  kann. 

Als  eine  bloB  lineare  Bewegung,  als  Abfindung  mit  einer 
mechanischen  Abgabe  von  beliebigen  Kompetenzen  darf  man 
sich  nun  die  Ausweitung  dieser  kunftigen  Provinzialautonomie 
nicht  vorstellen.  Die  Auseinandersetzung  PreuBens  mit  seinen 
Provinzen  muB  sich  von  vorneherein  um  ganz  groBe  Dinge  dreheiie 
Sind  doch  die  preuBischen  Provinzen  von  einer  GroBe  und  Be- 
deutung,  daB  sich  gleich  beim  ersten  Schritt  die  Ueberweisung 
gesetzgeberischer  Zustandigkeiten  aufwerfen  muB  und  diese 
bedingt  wieder  die  gleichzeitige  Uebertragung  aller  einschlagigen 
Verwaltung  in  einer  Aufrundung,  die  meilenweise  anzeigt,  wo- 
hin  die  Reise  geht,  wenn  die  staatsrechtliche  Stellung  der  Lander 
ernsthaft  gehoben  werden  soil.  Es  ist  daher  eine  bloBe  Redens- 
art,  wenn  nichts  Schlimmeres,  erst  die  Durehfuhrung  der  preu- 
Bischen Verwaltungsreform  oder  auch  nur  der  Selbstverwaltung 


34  S.  jetzt  auch  Anschiitz,  Das  preuBisch-deutsche  Problem 
S.  9  f.  und  12. 
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abwarten  zu  wollen 35.  Verwaltungsreform  und  Provinzial- 
autonomie  hangen  derart  unloslich  zusammen,  daB  eher  urn- 
gekehrt  programmatische  Klarheit  in  der  Behandlung  der  Pro- 
vinzen  Vorbedingung  fur  alles  iibrige  wird.  Jedenfalls  sind  es 
besonders  zehrende  Kompetenzverschiebungen,  die  in  Frage 
kommen  und  eine  durch  und  durch  andersartige  organische  Um- 
und  Neugliederung  PreuBens  zu  fordern  scheinen,  aus  der  seine 
Provinzen  als  geschlossene  autarkische  politische  Lebewesen 
hervorgehen.  Deutsch-preuBische  und  rein  preuBische,  externe, 
5,auBenpolitische"  und  interne  ,,innerpolitische"  Erfordernisse 
greifen  hier  untrennbar  ineinander.  Wenn  die  preuBischen  Pro- 
vinzen im  Reichsrate  Landern  gleichgehalten  werden  —  auf 
ihre  etwas  abweichende,  eher  noch  mehr  staatenhausmaBige 
Vertretung  kommt  es  hier  nieht  an  — ,  so  muB  dies  auch  nach  innen 
fressen,  so  miissen  sie  tatsachlich  schon  heute  und  nicht  erst 
morgen  auch  im  inneren  Gefiige  PreuBens  zu  Landern  auswachsen. 
Auch  wenn  man  nicht  gerade  soweit  gehen  will,  wie  G  i  e  s  e  ,  der 
schon  aus  den  vagen  VerheiBungen  von  Art.  72  der  neuen  preu- 
Bischen Verfassung  im  Zusammenhalte  mit  der  Vertretung  der 
Provinzen  im  Reichsrat  eine  unverkennbare  Gefahr  fur  die  Er- 
haltung  des  preuBischen  Staates  herauslesen  will  36,  wahrend  wir 
nur  eine  Fortpflanzung  des  StoBes,  einen  organischen  Zwang 
zur  inneren  Umbildung  herausfuhlen.   Das  ist  dogmatisch  be- 

33  Wie  u.  a.  Delius,  Provinzialautonomie,  PreuBisches  Verwal- 
tungsblatt,  42.  Bd.,  S.  409  ff.  oder  der  Hanoveranische  Provinziallandtag 
in  seinem  Gutachten  vom  3.  5.  1921  oder  der  ostpreuBische  Landtag 
Ende  Juli  1921,  der  gar  noch  den  Ausban  der  Steuerverwaltung  abwarten 
will,  um  im  voraus  auf  den  Pfennig  berechnen  zu  konnen,  was  PreuBen 
abgeben  kann. 

38  PreuBisches  Verwaltungsblatt  1921,  S.  220.  Nach  Art.  71  soli 
sich  der  preuBische  Staat  durchgreifend  in  Provinzen,  diese  wieder  in 
Kreise,  Stadte,  Landgemeinden  und  andere  Gemeindeverbande  gliedern. 
Nach  Art.  72  verwalten  die  Provinzen  nach  MaBgabe  des  Gesetzes  durch 
ihre  eigenen  Organe  a)  selbstandig  die  ihnen  gesetzlich  obliegenden  oder 
freiwillig  von  ihnen  ubernommenen  eigenen  Angelegenheiten  (Selbst- 
verwaltungsangelegenheiten),  als  ausfiihr ende  Organe  des  Staates  die  ihnen 
iibertragenen  staatlichen  Angelegenheiten  (Auftragsangelegenheiten),  wo- 
bei  das  Gesetz  den  Kreis  der  den  Provinzen  uberwiesenen  Selbstverwal- 
tungsangelegenheiten  erweitern  und  ihnen  Auftragsangelegenheiten  iiber- 
tragen  soil.  Im  Tenor  zutreffend  zum  Art.  71  Waldecker,  Die  Ver- 
fassung des  Freistaates  PreuBen,  S.  148  f. 
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trachtet  der  zwingende  logische  Sinn  der  ganzen  von  der  Wei- 
marer  Verfassung  gebrachten  ^Configuration,  die  keinen  anderen 
Ausweg  laBt.  Damit  ist  aber  das  groBe  Problem  einer  „bundes- 
staatlichen"  Gestaltung,  einer  Foderalisierung  PreuBens  ge- 
stellt,  mehf  oder  weniger  nach  dem  Ebenbilde  des  ganzen  Deutsch- 
land  als  innere  ausgleichende  Fortsetzung  und  Durchfiihrung 
der  Lebensbedingungen  der  in  Weimar  doch  nur  in  den  grobsten 
Umrissen  angedeuteten  groBen  Foderativrepublik. 

Schon  die  neue  preuBische  Verfassung  konnte  sieh  diesem 
Winke  nicht  entziehen.  Sie  hat  im  preuBischen  Staatsrat  ein 
biindlerisches  Organ  nach  dem  Muster  des  Eeichsrats  geschaffen, 
a<ber  mit  durchaus  staatenhausmaBiger ,  auf  den  Provinzial- 
vertretungen  fuBender  Zusammensetzung  und  einem  Prasidenten, 
der  sich  mit  der  Eigenart  seiner  Stellung  sehen  lassen  kann  37 . 
LaBt  auch  diese  Verfassungsurkunde  iiber  die  sonstige  Hebung 
der  Provinzen,  die  sie  ankiindigt  und  verheiBt,  vorsichtigerweise 
noch  niehts  entnehmen,  so  muBte  schon  der  erste  Entwurf  eines 
Gesetzes  iiber  die  Erweiterung  der  Selbstandigkeitsrechte  der 
preuBischen  Provinzen  Farbe  bekennen  und  wie  sehr !  Er  schnei- 
det  ganz  energisch  die  Foderalisierung  PreuBens  an.  Nichts  ist 
dafiir  —  auBer  der  abundanten  Provinzialisierung  legislativer 
J?Angelegenheiten,  deren  besondere  Regelung  fiir  die  einzelnen 
Provinzen  zweckmaBig  ist'f  38  —  bezeichnender,  als  daB  den 
Provinzen  Ausftihrungsvorschriften  zu  Staatsgesetzen  iibertragen 
werden  (§  2,  Ziff.  1),  so  weit  in  diesen  Gesetzen  nichts  anderes 

37  Ueber  diesen  zur  Vertretung  der  Provinzen  bei  der  Gesetzgebung 
und  Verwaltung  des  Staates  gebildeten  Staatsrat  Art.  31 — 43  der  Verf. 
des  jetzigen  Freistaates  PreuBen  mit  Art.  14  I,  der  in  den  zur  Auf- 
losung  des  Landtags  befahigten  jjAusschufi4*  neben  dem  Ministerprasi- 
denten  und  dem  Prasidenten  des  Landtags  auch  den  des  Staatsrats  ein- 
teilt.  Vgl.  mit  Vorbehalten  PreuB.  Jahrbuch  des  off.  Rechts  X.  Bd. 
a.  a.  O.  268  f.,  in  der  Hauptsache  kaum  erschopfend  auch  die  Belege 
bei  S  t  i  e  r  -  S  o  m  1  o  a.  a.  O.  S.  152  f. 

38  Vgl.  den  Wortlaut  des  Entwurf s  in  der  Deutschen  Gemeinde- 
zeitung  1921,  S.  38  f.  und  die  vermutlich  halbamtlichen  Aufschliisse  S.  23  f. 
Den  Provinzen  werden  bis  auf  weiteres  zugewiesen:  Wegerecht,  Feld- 
und  Forstpolizeirecht,  land-  und  forstwirtschaftliches  Interessenrecht, 
Brbrecht  an  bauerlichen  Grundstiicken,  Recht  der  Jugendfiirsorge  (ab- 
gesehen  vom  Unterrichtswesen),  Recht  der  Denkmals-  und  Heimatspf lege ; 
ferner  D  e  1  i  u  s ,  Preufiisches  Verwaltungsblatt,  S.  409,  in  kurzer  Zu- 
sammenfassung. 
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bestimmt  ist.  Wer  denkt  hier  nicht  an  den  Artikel  14  der  Wei- 
marer  Verfassung,  daB  die  Reichsgesetze  durch  die  Landesbehor- 
den  ausgefuhrt  werden,  soweit  nicht  die  Reichsgesetze  etwas 
anderes  bestimmen  ?  Und  es  ist  in  der  Tat  eine  freilich  luckenhafte 
merkwiirdige  Uebersetzung  und  Nachbildung  von  reichsrechtlichen 
Landesprivilegien,  die  nun  im  Verhaltnisse  PreuBens  zu  seinen 
Provinzen  Nachahmung  finden  sollen.  Oder  ist  es  am  Ende 
minder  kennzeichnend,  daB  die  Provinzen  nach  dem  Entwurfe 
iiberdies  audi  noch  die  Ausf iihrungs vorschrif ten  zu 
Reichsgesetzen  erlassen  konnen  sollen,  soweit  der  ErlaB sol- 
cher  Vorschrif  ten  den  Provinzen  landesrechtlich  iibertragen  ist  (§  2, 
Ziff.  1)  ?  Auch  4ie  Unfertigkeit  dieser  Bestimmung  laBt  erkennen, 
daB  PreuBen  im  Interesse  einer  durchgreifenden  Foderalisierung 
mit  seinen  Provinzen  sich  in  die  Durchfuhrung  der  Reichsgesetze 
teilen  wiirde  und  —  welch  eine  Auflockerung  seines  bisherigen 
Staatsverbandes  —  fur  manches  nur  eine  Durchlaufsstelle  des 
Reichesware;  demKonzept  der  Weimarer  Verfassung,  die  ja  die 
Annaherung  der  preuBischen  Provinzen  an  die  Lander  erstlich 
in  Reichsangelegenheiten  wiinschen  muB,  kame  PreuBen  damit 
freilich  bis  zur  Aufopferung  entgegen,  in  dem  es  sich  nach  oben 
und  unten  auf  ein  „reines"  PreuBen  zuriickzoge,  dessen  sach- 
liche  Ausdehnung  sich  kaum  mehr  ermessen  lieBe.  Sicherheits- 
polizei,  Kommunalaufsicht  und  Schulverwaltung  werden  un- 
gefahr  als  eiserner  Rest  seiner  Domanen  herausgeschalt,  aller- 
dings  von  Gegnern,  die  eine  solche  Selbstverstummelung  ver- 
werfen  39 . 

Nicht  daB  im  Falle  einer  so  durchgehenden  Foderalisierung 
eine  Vielstockigkeit  des  gesamten  Verfassungsrechtes  sowohl  in 
Gesetzgebung  als  Verwaltung  hervorkommt,  ware  daran  das 
Schlimmste.  In  seiner  Verwaltung  ist  PreuBen  daran  von  langer 
Hand  gewohnt.  Es  erscheint  iiberdies  nicht  unmoglich,  daB 
der  Ausbau  der  deutschen  Republik  zu  einer  Mehrschichtigkeit 
iibereinander  liegender  Rechts-  und  Interessenspharen  gelangen 
konnte,  der  hier  in  keiner  Weise  vorgegriffen  werden  soli.  Das 
Problem  der  Probleme  ist  vielmehr,  wto  und  wie  die  Grenze 
z^yischen  PreuBen  und  seinen  neuen  ,,Gliedlandern"  verlaufen 

39  Vgl.  z.  B.  Delius,  PreuBisches  Verwaltungsblatt,  S.  409  ff., 
der  diese  Zustandigkeiten  zur  Aufrechterhaltung  der  Regierungen  fiir 
unzureichend  erachtet. 
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soil.  Im  Tnteresse  der  Selbsterhaltung  PreuBens  lage  es  sicherlich, 
sich  seine  Lander  ,,einheitsstaatlich"  ebenso  weit  vom  Leibe  zu 
halten  wie  das  Reich  seine  eigenen  Glieder  und  gleichsam  einen 
goldenen  Sehnitt  zu  f'iihren,  der  die  Provinzen  ebenso  weit  von 
PreuBen  trennt  als  es  die  deutschen  Lander  vom  Reiche  sind. 
Allein  schon  die  Weimarer  Verfassung  drangt  PreuBen  bedeutend 
weiter  und  dazu  kommt,  daB  sich  die,  wie  nicht  anders  zu  er- 
warten,  gleiche  Behandlungaller  bei  und  in  PreuBen  verbleibenden 
Provinzen  notwendigeiiweise  nach  den  Forderungen  der  meist- 
verlangenden  unter  ihnen  richten  wird.  Darum  ist  die  auch  halb- 
amtlich  aufgeworfene  Frage,  ob  die  Provinzen  fur  sich  selbst  so 
viel  Autonomie  verlangen  40,  in  dieser  Allgemeinheit  und  Unter  - 
schiedslosigkeit  ungenau.  Fur  die  preuBische  Zentralgewalt 
ware  voraussichtlich  weit  mehr  zu  behaupten,  wenn  es  allein  auf 
die  Haltung  seiner  Stamm-  und  Kernlander  ankame  ohne  Riick- 
sicht  auf  die  Exigenzen  seiner  heiB  umstrittenen  und  viel  um- 
worbenen  neueren  Erwerbungen,  die  ein  fur  allemal  als  un- 
sichere  Kantonisten  verdachtigt  werden.  Nun  ist  es  aber  gerade 
ein  Hauptziel  der  Reform,  dem  Absonderungsbediirfnis  dieser 
minder  an  PreuBen  hangenden  Gebiete  durch  regionale  Star- 
kung  der  „preuBischen  Partei"41  zuvorzukommen  und  sie  mit 
dem  Verbleiben  im  bisherigen  Staatsverbande  auszusohnen, 
bevor  sie  sich  in  Geltendmachung  ihrer  verfassungsmaBig  ge- 
regelten  Sezessionsrechte  von  PreuBen  abschalen.  Schon  die 
preuBische  Verfassung  ist  ganz  darauf  angelegt,  es  diesen  Pro- 
vinzen in  PreuBen  noch  rechtzeitig  wohnlich  zu  machen  und  sie 
hat  auch  in  Anformung  an  die  Reichsverfassung  alles  vorge- 
kehrt,  was  dazu  dienen  mag,  bis  auf  das  eine,  daB  eine  Um- 
gliederung  dieser  Gebiete  im  Rahmen  des  bisherigen  preuBischen 
Staatsverbandes  nach  dem  Weimarer  Vorbild  verabsaumt  oder 
doch  nicht  vorgesehen,  nicht  gefordert  wurde. 

Die  Selbstkosten  PreuBens  miissen  je  nach  den  moglicher- 
weise  wechselnden  Vorbedingungen,  unter  denen  die  Auseinander- 
setzung  erfolgt,  sehr  verschieden  ausfallen.  Gerade  dann,  wenn 
dieser  Plan  sich  durchftihren  laBt  und  es  programmgemaB  ge- 
lingen  sollte,   die  erweiterte  Provinzialautonomie  zeitgerecht 

40  Vgl.  den  Auszug  aus  der  Schrift:  „Zwei  Jahre  Regierungsarbeit 
in  PreuBen44,  1921,  Deutsche  Gemeindezeitung  S.  144. 

41  Wie  Drews  dies  gelegentlich  andeutet. 
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unter  Dach  zu  bringen  und  iiber  den  Ablauf  der  zweijahrigen 
Sperrfrist  nach  Art.  167  hinwegzukommen,  ohne  da8  vorher  die 
Loslosung  eines  oder  des  anderen  Landesteiles  in  dieWege  geleitet 
ware,  so  werden  die  Zugestandnisse  PreuBens  an  die  Provinzen 
vielleicht  groBer  sein  miissen,  als  wenn  lecliglich  die  sachliche  Er- 
wagung  oder  das  sachliche  Bediirfnis  der  iibrigen  ,,sicheren" 
Provinzen  maBgebend  ware.  Und  noch  dazu  ohne  Gewahr 
dafiir,  daB  diese  Opfer  nicht  umsonst  gebracht  werden  und  die 
unsicheren  Provinzen,  nachdem  sie  einmal  die  Preise  verdorben 
haben,  schlieBlich  doch  noch  von  PreuBen  abfallen.  Diese  pein- 
liche  Lage,  in  die  PreuBen  gerat,  weil  es  gleichzeitig  auf  zwei 
Pferden  reiten  soil,  drangt  formlich  die  Frage  auf,  ob  ein  auf 
seinen  Stamm-  und  Urbesitz  gestelltes  PreuBen  nicht  starker  und 
fester  ware,  als  eines,  das,  um  sich  im  bisherigen  Umfange  zu  be- 
haupten,  allerlei  sachfremde  zwiespaltige  Zugestandnisse  machen 
soli.  Wenn  es  eben  nicht  doch  erhebliche  Reichsinteressen 
waren,  fur  die  sich  PreuBen  —  wieder  einmal  nach  der  besseren 
Seite  seiner  Ueberlieferung  —  opfern  muB.  Politisch  scheint  man- 
ches  davon  abzuhangen,  daB  die  unsicheren  preuBischen  Provin- 
zen nicht  durch  voile  Emanzipation  eigene  Landesregierungen 
bekommen,  die  dem  Druck  auslandischer  Intrige  naher  waren 
und  zuganglicher  sein  konnten  als  eine  feme  und  trotz  allem  in 
sich  gefestigtere  Berliner  Landesregierung.  Darum  soli  nichts 
unversucht  bleiben,  um  auBenpolitischen  Ranken  nicht  diese 
eine  BloBe  zu  geben.  Wie  sehr  hier  die  auBenpolitische  Sorge 
durchschlagt  und  das  Reich  auf  das  einmal  nolens  volens,  nicht 
zuletzt  aus  diesem  Grunde  begnadigte  PreuBen  angewiesen  bleibt, 
solange  dieses  in  seinen  wesentlichen  Konturen  besteht,  auBert 
sich  darin,  daB  weite  Kreise  der  Oeffentlichkeit  die  im  vorigen 
Abschnitte  gekennzeichnete  Anwendung  des  nationalen  Selbst- 
bestimmungsrechts  auf  die  deutsche  Landkarte  im  Grunde  tief 
bereuen,  indem  sie  die  Erstreckung  der  zweijahrigen  Sperrfrist 
des  Art.  167  fur  nicht  einvernehmliche  Gebietsanderungen  bis 
zur  vollstandigen  Raumung  des  Reichsgebiets  durch  die  Besetzung 
oder  entsprechende  Vereinbarungen  verlangen  und  damit  die 
Vertagung  jeder  Aenderung  des  preuBischen  Gebiets  ad  calendas 
graecas  zu  beabsichtigen  scheinen.  Schon  der  bloBe  vorlaufige 
Fortbestand  eines  ganz  groBen  PreuBen  hat  zur  Folge,  daB 
Reichs-  und  preuBisches  Interesse  an  einer  befriedigenden  L6- 
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sung  der  Provinzialautonomie  auf  Gedeih  und  Verderben  un~ 
entwirrbar  zusarnmengekoppelt  bleiben. 

6.  Perrenierung  der  deutsch-pr euBischen 
Zweiheit  ? 

Freilich  hat  die  Weimarer  Verfassung  das  Reiehsinteresse 
nicht  nur  durch  die  Sperrfrist  deklariert,  die  vornehmlich  der 
inneren  Konsolidierung  PreuBens  auf  neuen  Grundlagen  Vor- 
schub  leistet  und  PreuBen  Gelegenheit  geben  soli,  mit  seinen 
Provinzen  ins  Reine  zu  kommen,  urn  den  nicht  einvernehmlichen 
Weg,  die  ultima  ratio  durch  Abstimmung  der  Bevolkerung  und 
Reichsgesetz  zu  vermeiden.  Denn  formalrechtlich  behalt  das 
Reich  bekanntlich  die  Entscheidung  selbst  dann  noch  in  der 
Hand,  wenn  PreuBen  seine  Beschwichtigungsaufgabe  nicht 
gelingt  und  sich  die  Bevolkerung  zentrifugaler  Landesteile  in 
der  vorgeschriebenen  Weise  fur  die  Loslosung  ausgesprochen  hat. 
Aber  wie  uns  schon  die  Sorge  wegen  des  Ablaufs  der  zweijahrigen 
Schutzfrist  verrat  und  wie  wir  schon  in  der  vorigen  Vorlesung 
festgestellt  haben,  ist  die  freiwegige  Frustrierung  spruchreifer 
Abstimmungen  durch  Niehtzustandekommen  des  genehmigen- 
den  einfachen  Reichsgesetzes  kein  ernstlich  betretbarer  Aus- 
weg.  Gerade  hier,  gerade  in  Ansehung  PreuBens  muBte  es  sich 
alsbald  weisen,  daB  das  in  diesen  Dingen  dem  Reiche  vorbehaltene 
Veto,  wie  schon  das  bewuBte  des  Monarchen  in  der  wirklich  kon- 
stitutionellen  Monarchie  von  Staatskrisen  abgesehen,  nur  dazu 
reichen  kann,  Auswiichse  der  Gesetzgebung  auszuschneiden, 
aber  nicht  seriose  Gesetzentwiirfe,  die  unter  Erfullung  aller  Ga- 
rantien  zustande  gekommen  sind,  zur  Strecke  zu  bringen.  Um 
die  Analogie  noch  vollstandiger  zu  machen,  schreibt  ja  die  Ver- 
fassung vor,  daB  nach  Feststellung  der  Zustimmung  der  Be- 
volkerung die  Reichsregierung  dem  Reichstag  ein  entsprechendes 
Gesetz  zur  BeschluBfassung  vorzulegen  habe.  Es  ware,  wie  schon 
einmal  gesagt,  eine  Ueberschatzung  der  Krafte  des  Reichs  und 
zugleich  eine  Verkennung  des  seinen  Kraften  angepaBten  Lo- 
sungsversuchs,  anzunehmen,  daB  es  in  absehbarer  Zeit  ohne 
Gefahr  fur  die  eigene  Festigung  in  der  Lage  ware,  bei  seiner  In- 
tervention in  deutsch-preuBischen  Umgliederungsfragen  auch 
noch  das  eigene  Ermessen  in  die  Wagschale  zu  werf en ;  die  selbst- 
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bewuBte  Fassung  von  Art.  18,  Absatz  3,  die  eine  nicht  einvernehm- 
liche  Gebietsanderung  auch  an  das  iiberwiegende  Reichsinteresse 
bindet,  kann  wohl  nur  in  verhaltnismaBig  kleinen  oder  in  ganz 
groBen  politischen  Fragen  als  Belastungsproben  ersten  Ranges 
praktisch  werden.  AHes  was  aber  die  Verfassung  bei  genauerem 
Hinsehen  sagen  will,  ist  nichts  weniger  als  vom  Kraftgefuhl  des 
Reichs  getragen.  Es  bedeutet  sehlieBlich  eher  ein  Aus-  und  Zu- 
riickweichen  vor  der  eigenen  Entscheidung.  Darum  wird  PreuBen 
durch  die  Sperrfrist  der  Vortritt  gelassen,  indem  es  in  erster  Linie 
und  vor  der  Initiative  der  Bevolkerung  zur  Organisation  des 
preuBischen  Gebiets  berufen  wird.  Darum  werden  auch  —  unter 
der  Nachhilfe  PreuBens  —  die  Erfordernisse  fur  das  Zustande- 
kommen  eines  zur  Ablosung  ausreichenden  }JWillens  der  Bevol- 
kerung "  der  art  erschwert,  dafi  die  Gesetzgebung  des  Reichs 
ohne  Zustimmung  PreuBens  nicht  so  leicht  angerufen  werden 
kann.  Kommt  es  aber  trotzdem  dazu,  rechtfertigt  sich  das  in 
den  preuBischen  EinfluB  im  Grunde  doch  gesetzte  Vertrauen 
sehlieBlich  nicht,  dann  eriibrigt  in  der  Sache  kaum  etwas  anderes 
als  die  loyale  Verabschiedung  des  Gesetzesvorschlags  durch  den 
Reichstag.  GewiB  unterliegt  auch  ein  solches  Gesetz  f ormell  clem 
Einspruch  des  Reichsrats  und  der  praktisch  kaum  ernster  zu 
nehmenden  Ueberpriifung  durch  Volksentscheid  42,  der  jedoch 
wohl  nur  ganz  ausnahmsweise  bei  hochgradiger  politischer  Er- 
regung  gegen  die  Abstimmung  der  sezessionslustigen  Bevolkerung 
ernstlich  ausgespielt  werden  konnte.  Darin  wiirde  sich  eben  zeigen, 
daB  dieses  Selbstbestimmungsrecht  als  ein  sekundares,  nach- 
gebildetes  dem  Willen  der  gesamten  Nation  als  einem  echten 
vollbiirtigen  Selbstbestimmungsrechte  zu  weichen  hat.  Ob  aber 
diese  Kraftprobe,  falls  sie  iiberhaupt  gelingt,  von  durchaus 
heilsamen  iiberzeugenden  Folgen  begleitet  ware,  sei  dahingestellt  . 

Jedenfalls  hat  der  Ablauf  der  zweijahrigen  Schutzsperrfrist 
nicht  genugt,  die  wiinschenswerte  voile  Beruhigung  eintreten  zu 
lassen 43,  zumal  diese  verhaltnismaBig  kurze  Spanne  Zeit  bei 

42  Vgi.  An  s  chut  z,  Die  Verfassung  des  deutschen  Reichs,  S.  66. 

43  Ob  zwar  wenigstens  in  der  Rheinprovinz  von  alien  maBgebenden 
Seiten  fiir  die  Dauer  der  Besetzung  auf  Geltendmachung  von  Art.  18 
R.V.  verzichtet  wurde.  Dariiber  neuestens  auch  Anschiitz,  Das  preu- 
Bisch-deutsche  Problem,  S.  15,  unter  Beziehung  auf  T  h  i  m  m  e,  Das 
preuBische  Problem,  „Deutsche  Politik"  1921,  Heft  16,  S.  377. 
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weitem  nicht  ausreiehen  konnte,  um  der  nicht  zu  unterschatzen- 
den  beispiellosen  Schwierigkeiten  der  Provinzialautonomie  Herr 
zu  werden.  Wir  ersehen  aus  diesem  Schwebezustand,  daB  ein  in 
sich  unitarisches  PreuBen  mit  seinem  bisherigen  Gebietsumfang 
auch  ohne  eigene  Hegemonie  den  deutsch-preuBischen  Dualismus 
bis  zu  einem  gewissen  Grade  fortbestehen  laBt.  Denn  es  kann 
nicht  ganz  bloBer  Gewohnung  oder  bloB  voriibergehender  politi- 
scher  Konstellation,  es  muB  wohl  auch  einem  vorhandenen  Be- 
diirfnis,  es  muB  der  Auswirkung  der  noch  immer  stark  ausge- 
pragten,  maBgeblichen  Riesenstaatlichkeit  PreuBens  entspringen, 
daB  wir  nach  wie  vor  den  Ruf  nach  Wahrung  der  Homogenitat 
der  Regierungen  in  PreuBen  und  Deutschland  vernehmen  und 
erst  in  jungster  Zeit  dahin  abzielende  systematische  Versuche 
groBten  Stils  in  der  Tagespolitik  erleben  konnten.  DaB  es  wieder 
Mode  wird,  iiber  die  doch  nur  in  bestimmtem  Sinne  „ersatzlose 
Zerstdrung  der  organischen  Verbindungen"  u  zwischen  PreuBen 
und  dem  Reich  nachzusinnen  und  von  anderen  indiskutabeln 
Projekten  abgesehen 45,  wieder  allerlei  Personalunionen  vorzu- 
schlagen,  wie  deutsch-preuBische  Gemeinschaft  des  Staats- 
prasidenten  46  oder  gar  des  Erstministers  47.  Vorschlage,  die  vor 
allem  nur  den  Fehler  haben,  daB  sie  die  Harmonie  und  Homo- 
genitat voraussetzen,  die  sie  erst  anstreben. 

Wir  sehen  anderseits,  daB  allerdings  fiir  PreuBen  die  Gefahr 
einer  Gebietsverkleinerung  noch  nicht  vollig  abgewendet  ist  ,  nicht 
so  sehr  als  planmaBige  Erganzung  seiner  recht lichen  Schlechter- 
stellung  denn  als  weiterer  unter  Umstanden  automatischer  Riick- 
schlag,  mit  dem  vielleicht  der  von  MiBerfolg  heimgesuchte  Piihrer- 
staat  in  seiner  „inneren"  Ausdehnung  ebenso  zu  rechnen  hat, 
wie  etwa  der  im  Felde  unterlegene,  gleichsam  zuriickflutende 
Einheitsstaat  fiir  seine  letzten  Erwerbungen  zittern  muB.  Das 
ware  Menschenart ,  das  ist  Politik,  die  nur  durch  starkste  Interessen- 
gemeinschaft  oder  auch  durch  die  beabsichtigte  auBerste  Zu- 
riickhaltung  der  Weimarer  Reichsverfassung  abgewendet  werden 

44  A  n  s  c  h  ii  t  z,  Das  preuBisch-deutsche  Problem,  S.  20. 

45  Wie  die  wieder  hervorgeholte  „Umwandlung  PreuBens  in  ein 
reichsunmittelbares  Gebiet",  Reichsland,  also  Mediatisierung  PreuBens. 
Literatur  bei  A  n  s  c  h  ii  t  z  a.  a.  O.  S.  15  f. 

46  R.  Tho  m  a,  Annalen  f .  soz.  Politik  und  Gesetzgebung,  Bd  6, 
S.  422 ff .  Auch  zur  allfalligen  Auflosung  des  preuBischen  Landtags! 

47  Anschiitz  a.  a.  O.  S.  21  f. 
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kann.  Es  sind  extremste  Moglichkeiten,  die  uns  folgerichtig 
nicht  aufhalten  diirfen.  Aber  sogar  wenn  diese  Reaktion 
PreuBen  wirklich  nicht  erspart  bleiben  sollte,  selbst  wenn  es 
je  naeh  dem  spriehwortlichen  Grundsatze:  ,,Klein,  aber  mein'4 
auf  seine  alten  festen  Domanen  und  groBen  Kernlander  be- 
schrankt  und  zuriiekgeworfen  wiirde,  so  ware  das  noch  immer 
kein  voller  Ausgleich  fiir  das  MiBverhaltnis,  das  rein  organi- 
satorisch  zwischen  einem  solchen  noch  immer  weitaus  iiber- 
wiegenden  PreuBen  und  dem  groBer  gewordenen  iibrigen  Deutsch- 
land auch  weiter  bestehen  bliebe  und  stiickweise  nimmermehr 
aus  der  Welt  gesehafft  werden  kann.  So  wertvoll  und  uneriaB- 
lieh  es  sein  mag,  daB  sich  die  staatliehe  Koharenz  PreuBens 
augenscheinlich  auchim  neuen  Deutschland  bewahrte  und  fiir  den 
Umbau  einen  Halt  bot,  so  sehr  ein  volliger  Neubau  die  Krafte 
Deutschlands  iiberstiegen  hatte,  so  konnen  wir  gleichwohl,  wenn 
wir  zuriickblicken,  kaum  ubersehen,  daB  ideell  schon  der  bloBe 
Fortbestand  eines  unter  alien  Umstanden  raumlich  so  weit  iiber- 
ragenden,  auf  Hegemonie  angelegten  preuBischen  Landergebiets 
mit  der  ursprunglichen  einheitsstaatlichen  Konstruktion  des 
neuen  Deutschlands  in  einem  unausgeglichenen  Gegensatze  ver- 
harren  muB,  der  durch  die  angehoffte  innere  Wandlung  und 
Zersetzung  PreuBens  auf  lange  hinaus  nicht  aufgelost,  sondern 
hochstens  gelockert  werden  kann.  Auch  das  angepriesene  Heil- 
mittel  der  Selbstverwaltung  kommt  dagegen  nicht  auf,  da  sie, 
wie  wir  festgestellt  haben,  nicht  zur  gewiinschten  Ausgleichung 
fiihren  kann  und  ohne  diese  schon  das  bloB  territoriale  MiBver- 
haltnis die  Fortbildung  der  politischen  Selbstverwaltung  in 
PreuBen  und  dem  iibrigen  Deutschland  immer  nur  in  arythmischen 
und  unsymmetrischen  Windungen  verlaufen  laBt.  So  wie  die 
Selbstbehauptung  PreuBens  weiten  Teilen  der  deutschen  Oeff ent- 
lichkeit  noch  immer  Homogenitat  der  Regierung  auch  im  Reiche 
zu  fordern  scheint,  so  bedingt  sie  anderseits  gewiB  nicht  weniger 
eine  Ungleichartigkeit  in  der  Entwicklung  der  Selbstverwaltung, 
die  damit  notwendigerweise  in  den  Kauf  genommen  werden  muB 
und  um  so  leichter  getragen  werden  kann,  als  die  Weimarer  Ver- 
fassung  auch  sonst  nicht  daran  denken  konnte,  voile  Einheitlich- 
keit  und  GleichmaBigkeit  in  der  Behandlung  der  Reichsglieder 
durchzudriicken.  Dies  war  ja  im  Grunde  mit  dem  Augenblick 
ausgeschlossen,  als  sie  die  Lebenskraft  des  bisherigen  preuBischen 
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Staats  dazu  notigte,  auf  eine  sofortige  Losung  des  deutsch-preu- 
Bischerr  Problems  zu  verzichten  und  mit  einer  Scheinlosung 
vorlieb  zu  nehmen,  die  den  Heilerf olg  nicht  sehr  auf richtig  von  der 
Zeit  erwartet.  Audi  diesmal  also  hat  Deutschland  nicht  liber 
PreuBen  gesiegt,  weil  es,  da  PreuBen  aufrecht  blieb,  selbst  zum 
iiberwiegenden  Teil  PreuBen  war,  sich  also  selbst  hatte  besiegen 
mxissen.  Damit  war  die  alte  Grundlage  das  Gegebene  und  wie  so 
oft  das  MaBgebende.  Dank  der  Uebermaeht  des  Bestehenden, 
das  nicht  erst  erschaffen  werden  muB. 

Allerdings  ist  es  nicht  wenig,  was  in  der  Weimarer  Ver- 
fassung  geschieht,  um  diesen  organisatorischen  Zwiespalt  zu  mil- 
dern,  wenn  auch  nicht  in  dem  etwas  verlogenen  Sinne,  daB  sich 
Provinzen  und  Lander  einander  von  beiden  Seiten  nahern  miissen, 
bis  die  diinn  gewordene  preuBische  Schale  zerbricht  und  sich 
beide  auf  gleicher  Stufe  begegnen.  Dem  verlegenen  Spiel,  das 
scheinbar  die  Zerlegung  und  Zersetzung  PreuBens  verspricht  und  im 
stillenfurchtet,  kommt  jedochein  anderer  Gedankenzug  zu  Hilfe, 
der  um  die  Wandlungder  deutschenStaatsidee  kreist, 
iiber  das  bisherige  deutsch-preuBische  Problem  hinausweist, 
manche  alte  Eifersucht  abschloB  und  neue  Ausblicke  eroffnet. 
Indem  gerade  der  preuBischen  Frage  wegen  und  eigentlich  nur 
ihretwegen  das  Problem  der  Selbstverwaltung  ins  Rollen  ge- 
bracht  wird,  kiindigt  sich  ja,  mag  auch  der  Ausbau  der  preuBi- 
schen Autonomie  zur  Stunde  noch  eine  recht  zweifelhafte  Post 
sein,  dieser  neue  Staat  an,  von  Weimar  herbeigerufen,  von  vielen 
abgelehnt  und  leidenschaftlich  angefochten  nach  Art  Speng- 
ler  s,  der  England  unter  den  Staaten  streichen  mochte  48.  Ein  un- 
triigliches  Zeichen,  daB  hier  und  gerade  hier  eine  Zeitenwende 
beschlossen  sein  konnte.  PreuBen,  dessen  auch  darin  sinnbildliche 
Hegemonie  dahinsinkt,  soil  damit  den  Anfang  machen.  Von  den 
■Gliedern  aus  soli  dieser  neue  Staat  in  den  alten  wachsen,  wahrend 
auf  das  Reich  umgekehrt  des  Zusammenhalts  halber  furs  erste 
einseitig  und  altmodisch,  weil  nicht  bloB  unitarisch,  sondern  auch 
zentralistisch  eine  Fiille  von  Kompetenzen  gehauft  wird,  die  das 
Reich  auch  zur  Verwaltung  iibernehmen  soli.  Damit  wird  das 
abermals  stilwidrige  innere  Wachstum  des  Reichs,  dem  durch 

48  PreuBentum  und  Sozialismus,  1920,  S.  15,  wo  ernstlich  behauptet 
ist,  daB  in  England  der  Staat  weltlich  wie  geistig  abgeschafft  und  durch. 
den  Vorzug  der  Insellage  ersetzt  wurde! 
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Weimar  ungeheure  und  sehr  entwieklungsf  ahige  Kraf  tquellen  zuge- 
wachsen  sind,  zur  weiteren  schwer  erfiillbaren  Vorbedingung  fur 
die  Linderung  und  Auflosung  des  preuBisch-deutschen  Dualismus, 
ebenso  richtunggebend  wie  alle  inneren  Vorgange  PreuBens  und 
aussichtsreicher  als  ein  aufreibender  Kleinkrieg,  der  die  in  Wei- 
mar miBlungene  Aufhebung  des  preuBisch-deutschen  Gegensatzes 
aueh  nicht  durch  nachtragliehe  Rivalitaten  und  Reibungen  zu 
bescheren  vermochte.  Erst  im  Bunde  mit  diesen  Maehten  konnen 
die  PreuBen  zu  Weimar  auferlegten  Lasten  und  Beschrankungen 
vollen  EinfluB  iiben  und  das  Ihrige  dazu  beitragen,  daB  der 
grundlegende  deutsehe  Dualismus  zwar  nicht  hinwegfallt,  aber 
immerhin  auf  ein  in  der  bisherigen  Geschichte  kaum  je  erreichtes 
MindestmaB  herabgemildert  werden  kann,  immer  vorausgesetzt, 
daB  die  Staatsidee  eine  andere  wird  und  mit  dem  Schwinden 
alter  Eifersueht  die  monstrose  UnregelmaBigkeit  des  Reichsbaus 
vergessen  laBt. 


VII.  Parlamentarismus  und  Reichstag. 

1.  Die  unmittelbare  Vor geschichte  des  deutschen 
Parlamentarismus  (Hindernisse  und  MiB verstandnisse) . 

Der  Parlamentarismus,  zu  dem  sich  die  Reichsverfassung 
in  Reich  und  Landern  bekennt,  ist  zwar  in  seinem  Wesen  um 
einiges  alter  als  seine  Kodifikation  in  Weimar,  reicht  aber  doch 
nur  wenig  hinter  die  Weimarer  Verfassung  zuriick.  GewiB  gab 
es  schon  vorlangst  eine  Bewegung  zur  Starkung  des  politischen 
Einf hisses  des  deutschen  Reichstags,  die  auch  in  ihrem  natiir- 
lichen  Verlaufe,  wie  uns  R  e  h  m  1  in  einer  seiner  letzten  zu 
wenig  gewiirdigten  Arbeiten  auseinandersetzte,  zu  einem  gewissen 
Verstandigungszwange  zwischen  Regierung  und  Reichstag  gefiihrt 
hatte.  Aber  eine  wirkliche  Parlamentsherrschaft  im  politisch- 
technischen  Sinne,  d.  h.  wirklich  maBgebenden  EinfluB  des  Reichs- 
tags auf  Bildung  und  Tatigkeit  der  Regierung  bis  zur  letzten 
ideellen  Tragerschaft  der  Regierungsgewalt,  die  nicht  einmal 
in  der  neuen  Verfassung  ausgesprochen  wird,  konnte  es  im  alten 


1  Pestgabe  f ur  O  1 1  o  Mayer,  1916,  a.  a.  O. 
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Reiche  Bismarckscher  Pragung  nicht  gut  geben.  Wie  weit  man 
da  von  entfernt  war  und  sein  muBte,  wie  wenig  man  mit  der  Sache 
vertraut  war,  zeigte  sieh  am  tiefen  Unverstandnisse,  dem  das 
Problem  begegnete,  als  es  in  der  groBen  politischen  Bedrangnis 
zum  erstenmale  in  voller  Scharfe  hervorbrach.  Der  EinfluB  des 
Reichstags  begann  auf  eine  bis  dahin  nieht  erlebte  Stufe  zu 
steigen  und  wurde  durch  allerlei  Einrichtungen  befestigt,  unter 
denen  der  HauptausschuB  des  Reichstags  zur  besseren  Wahr- 
nehmung  der  parlamentarischen  Ingerenz  auf  die  akutesten 
Reichsangelegenheiten  oder  die  Einsetzung  des  Hilfsdienst- 
ausschusses  zur  Mitwirkung  an  den  einsehlagigen  Verordnungen 
bezeichnende  Etappen  vorstellen.  Nun  zeigte  sich  aber  auch 
—  es  ist  ein  Verdienst  Erich  Kaufmanns,  dies  nachgewiesen 
zu  haben  2  - — ,  daB  die  Bismarcksche  Verfassung,  die  ja  in  vielem 
anderen  Elastizitat  bewiesen  haben  mag,  fur  ein  vom  deutschen 
Reichstag  getragenes  parlamentarisches  Regime  keinen  Spiel- 
raum  lieB  und  daB  so  gut  wie  alles  fehlte,  urn  das  kaum  noch 
konstitutionelle  Regiment  im  Wege  einer  gerauschlosen  Verfas- 
sungswandlung  in  eine  rein  und  streng  parlamentarische  Re- 
gierungsweise  zu  iiberfuhren.  Dies  hatte  vorausgesetzt,  daB  einem 
Parlament  eine  geschlossene,  fiir  alles  oder  nahezu  alles  verant- 
wortliche,  von  ihm  durchaus  abhangige  Reichsregierung  gegen- 
iibergestanden  ware,  Um  aber  in  diese  Abhangigkeit  vom  Reichs- 
parlamente  zu  geraten,  muBte  vorerst  eine  geschlossene  Regie- 
rung  vorhanden  sein  und  gerade  das  war  es,  woran  es  im  alt  en 
Reiche  am  meisten  gebrechen  muBte,  weil  das  notwendige  Sub- 
strat  eines  geschlossenen  Staates  fehlte  und  das  Reich  trotz  seiner 
einheitlichen  Etikette  doch  nur  eine  biindlerische  Vielheit  von 
Staaten  vorstellte.  Es  gab  einerseits,  wie  schon  langst  bemerkt,  um 
den  Reichskanzler  herum  eine  sog.  „Reichsleitungc<  von  schlich- 
ten  „Stellvertretern",  deren  Verantwortlichkeit  sich  auf  einen  Teil 
der  Reichsgeschafte  und  zwar  auf  einen  Bruchteil  der  kaiserlichen 
Reichsleitung  beschrankte.  Selbst  das  war  gegen  Bismarcks  ur- 
spriingliches  Konzept.  Fiir  alles,  was  auBerhalb  der  kaiserlichen 
Reichsleitung  und  in  den  Handen  des  Bundesrats  lag,  war 
keine  Verantwortlichkeit  festgesetzt.  In  Purpur  und  Watte  gehullt 

2  Eine  grofie  Vorstellung  davon  vermittelte  E.  Kaufmann,  Bis- 
marcks Erbe  und  die  deutsche  Reichsverfassung,  1918,  wenn  auch  mit 
nur  teilweise  ansprechenden  Grunden. 
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waren  die  Mitglieder  dieser  urspriinglichen  und  eigentlichen 
Reichsregierung  jeder  Verantwortung  entriickt,  doch  besaBen 
sie  das  kostliche  Korolar  aller  Verantwortlichkeit,  das  einfluB- 
reiche  Recht,  im  Reichstag  zu  erscheinen  und  daselbst  auf  Ver- 
langen  jederzeit  gehort  zu  werden,  um  die  Ansichten  ihrer 
Regierung  zu  vertreten  (Art.  9  der  alten  Reichsverfassung).  Bis 
auf  den  Reiehskanzler  entbehrten  die  Mitglieder  der  Reichs- 
leitung  als  solche  und  an  sich  dieses  Rechtes.  Sie  waren  wohl 
fur  das  ihrige  verantwortlich,  darbten  jedoch  an  und  fur  sich  des 
Einflusses,  den  die  Vertretung  ihrer  Haltung  im  Reichstage 
ihnen  hatte  gewahren  miissen,  durch  den  erst  die  Verantwortlich  - 
keit  in  Macht  und  Fuhrung  verwandelt  und  umgebogen  wird. 
Die  Vertretung  ihrer  Ressortangelegenheiten  im  Reichstage, 
ohne  die  diese  Stellvertreter  des  Reichskanzlers,  die  Staats- 
sekretare  in  der  politischen  Wirklichkeit  nicht  bleiben  konnten, 
erreichten  sie  erst  und  nur  auf  Umwegen.  Und  um  welchen 
Preis!  Um  iiberhaupt  in  Schwung  zu  kommen  und  vor  den 
Reichstag  treten  zu  konnen,  muBten  sie  erst  via  facti,  nicht  auf 
Grund  von  ausdriicklichen  Verfassungsvorschriften,  zu  preuBi- 
schen  Bundesratsbevollmachtigten  ernannt  werden,  die  damit 
zugleich  im  Bundesrat  die  Fuhrung  erlangten.  Wurde  auf  diese 
Weise  der  engere  Stab  des  Reichskanzlers  als  sog.  Reichsleitung 
zur  Not  und  im  sachlich  auBerst  beschrankten  Umfange  einer 
Reichsregierung  angenahert,  so  daB  von  den  beiden  Reichs- 
regierungen,  welche  das  friihere  deutsche  Reich  besaB,  wenigstens 
die  eine  einer  modernen  Staatsregierung  angeglichen  erschien, 
so  hatten  die  kunstlichen  Personalunionen  mit  dem  Bundesrat 
wohl  auch  noch  zur  Folge,  daB  sich  der  sachliche  Wirkungsbereich 
dieser  einen  kunstlich  geschaffenen  Regierung  gelegentlich  auf 
Kosten  der  anderen  unverantwortlichen  erweiterte,  indem  in 
Oemengelage  nunmehr  gelegentlich  auch  manches  ,,Unverant- 
wortliche"  in  die  Vertretung  einbezogen  werden  mochte.  Es  er- 
gab  sich  aber  gleichzeitig,  daB  die  Reichsleitung  durch  die  Bindung 
an  die  preuBische  Instruktion,  deren  sie  bedurfte,  um  uber  den 
Bundesrat  vor  den  Reichstag  zu  gelangen,  in  Abhangigkeit  von 
der  preufiischen  Staatsregierung  und  damit  mittelbar  vom 
preuBischen  Landtag  geraten  muBte ;  dieser  schob  sich  mit  seiner 
so  abweichenden  Zusammensetzung  neben  und  wohl  auch  vor 
den  Reichstag,  dem  die  Reichsleitung  reichsrechtlich  verant- 
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wortlich  war,  und  bestritt  diesem  Reichstag  den  allein  ittaBgeben- 
den  EinfluB  auf  die  Reichsleitung,  dessen  es  bedurfte,  um  auf 
dem  Reichstag  eine  parlamentarische  Reichsregierung  auf  zubauen. 
GewiB  wurden  die  schon  damit  allein  nahegeruckten  Konflikts- 
moglichkeiten  dadurch  gemildert,  daB  der  Reichskanzler  und 
einzelne  Mitglieder  der  Reichsleitung  auch  noch  der  preuBischen 
Staatsregierung  angehorten,  so  daB  durch  diese  rein  faktische 
Uebungeine  Art  Selbstinstruierung  der  Reichsleitung  fur  den  Bun- 
desrat  erf  olgte,  ohne  allerdings  an  dem  im  Landtage  verkorperten 
hegemonischen  EinfluB  PreuBens  riihren  zu  konnen.  Wir  sehen 
also  mit  dem  Reichstag  eine  zweite,  ganz  abweichend  orientierte 
preuBische  Volksvertretung  und  schlieBlich  wohl  auch  noch  das 
preuBische  Herrenhaus  in  ihrem  EinfluB  auf  die  Reichsleitung 
rivalisieren,  genau  so  rivalisieren,  wie  diese  mit  der  unverantwort- 
lichen  Reichsregierung  des  Bundesrats  und  dem  preuBischen 
Staatsministerium  trotz  aller  Klammern  und  Personalsunionen 
wetteifern  muBte.  Das  ist  nicht  der  Boden,  auf  dem  parlamentari- 
sches  Regieren  gedeihen  konnte,  das  die  denkbar  straffste  Ge- 
schlossenheit  und  Gegeniiberstellung  der  Volksvertretung  und  der 
von  ihr  abhangigen,  durch  und  durch  verantwortlichen  Regie- 
rung  als  der  beiden  Pole  aller  Verantwortlichkeit  verlangt.  Eine 
solche  Geschlossenheit  der  beiden  Gegenspieler  setzte  eben  einen 
Staat,  um  es  zu  unterstreichen,  einen  „Einheitsstaat"  voraus, 
konnte  aber  nicht  in  einem  Bunde  erzielt  werden,  der  weder  Staat 
war  noch  werden  konnte  und  so  erklaren  sich  alle  bisher  gewiirdig- 
ten  vor  den  Augen  wachsenden  Hindernisse  einer  parlamentari- 
schen  Fundierung  des  politischen  Lebens  im  alten  Reiche  letztlich 
aus  der  eigenartigen  Nichtstaatlichkeit  des  friiheren  Reichs; 
jeder  Versuch  einer  Parlamentarisierung  der  Reichsleitung  konnte 
sich  von  vorneherein  nur  auf  die  schmale  Schicht  von  Geschaften 
beziehen,  auf  die  sich  das  sog.  oberstaatliche  Dasein  des  Reichs 
beschrankte,  das  zum  groBten  Teil  eigener  Exekutivorgane  ent- 
behrte  und  die  Verantwortlichkeit  nicht  sehr  weit  hinabsteigen 
lassen  konnte.  Aber  selbst  einer  bloB  auBerlichen  Parlamentari- 
sierung der  so  kiinstlich  zu  einer  Regierung  umgestiilpten  Reichs- 
leitung durch  Berufung  von  Reichstagsmitgliedern  standen  — 
letztlich  aus  den  gleichen  Griinden  —  kaum  iiberwindliche 
Hemmnisse  entgegen.  Die  Berufung  von  Reichstagsmitgliedern 
in  die  Reichsleitung  ist  zwar  kein  Essentiale  des  Parlamentaris- 
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mus,  ist  keine  causa  efficiens  und  kann  ihn  nicht  selbstsehopf  eriseh 
hervorbringen,  bedeutet  aber  immerhin  die   Sicherung  und 
Steigerung  eines  schon  vorhandenen,  bereits  einigermaBen  uber- 
legenen  Einflusses  der  Volksvertretung,  die  unter  TJmstanden  — 
wie  sie  die  Kriegszeit  mit  sich  brachte  —  zur  unabweisbaren 
Forderung  des  Tages  werden  kann;  sie  stieB  sich  und  scheiterte 
zunachst  daran,  daB  die  an  die  Seite  des  Reichskanzlers  zu  er- 
nennenden  Reichstagsmitglieder,  um  halbwegs  und  auf  schmalem 
Rande  als  Reichsminister  tatig  werden  zu  konnen,  auch  in  den 
Bundesrat  gelangen  muBten,  was  ihnen  aber  Art.  9,  zweiter  Satz 
a.  RV.   verwehrte,  da  nach  dieser  ausdriicklichen  Inkompa- 
tibilitatsnorm  niemand  gleichzeitig  Mitglied  des  Bundesrats  und 
des  Reichstags  sein  konnte.  Selbst  diese  eigentlich  kummerliche 
Form  von  Parlamentarisierung  des  Reichsregiments,  die  ihrer 
verhaltnismaBig  geringen  praktischen  Tragweite  nach  an  sich 
im  Grunde  viel  Resignation  verlangte,  war  daher  schon  formal- 
rechtlich  verstellt,  so  daB  die  damals  fur  einen  richtigen  Staats- 
sekretar  unerlaBliche  Berufung  in  den  Bundesrat  Mandatsverzicht 
im  Reichstag  und  damit  die  in  jenen  Tagen  schon  aus  Griinden 
der  politischen  Symbolik  nicht  bedeutungslose  unmittelbare  und 
lebendige  Verbindung  der  aus  dem  Parlament  hervorgegangenen 
Reichsminister  unterband.  Wie  tief  eigentlich  diese  Inkompati- 
bilitatsnorm  im  ganzen  Reichsbau  begriindet  war  und  den  Par- 
lamentarismus ex  radice  behindern  muBte,  kann  und  muB 
heute  daraus  gefolgert  werden,  daB  der  Kampf  um  freie  Bahn 
fur  den  Parlamentarismus  im  alten  Reich  diese  Klippe  bis  zum 
Zusammenbruch  nicht  zu  iiberwinden  vermochte,  daB  die  Norm 
nicht  zu  beseitigen  war,  sondern  hochstens  recht  und  schlecht 
umgangen  werden  konnte.   Politisch  halbschlachtig  war  es  im 
Grunde  nicht  unbegreiflich,  daB  die  totgeborene  Verfassungs- 
reform  vom  28.  Oktober  1918,  die  dem  Parlamentarismus  im 
Reiche  —  liber  Bundesrat,  preuBische  Hegemonie,  Dreiklassen- 
wahlrecht  zum  preuBischen  Abgeordnetenhause  hinwegsehend 
und  tollkiihn  hinwegsetzend  —  formellen  Eingang  verschaffen 
sollte,  auch  noch  die  Inkompatibilitatsnorm  aufrecht  erhielt  3. 
Zwischen  dem  herrschaftlichen  Bundesrat,  wie  ihn  Bismarck  ans 

3  Dies  verkenrit  auBer  Nawiasky,  Die  Grundgedanken  der 
Reic&sverfassung  a.  a.  O.  S.  50  auch  O  e  s  c  h  e  y,  Die  Verfassung  des 
Deutsche!!  Reiches  vom  11.  August  1919,  1919,  S.  15. 
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Historische  ankniipf end  gedacht  und  geschaf f en  hatte,  einem  Par- 
terre von  Konigen  und  den  genossenschaftlichen  Urkraften  par- 
lamentarischer  Geschaftsfiihrung  war  keine  Wahlverwandtschaft 
herauszuf inden 4,  zumal  da  im  Bundesrate  keine  Geneigtheit  be- 
stand,  die  an  seine  Tiire  pochenden  parlamentarischen  Staats- 
sekretare  einzulassen  und  sich  ihrer  Fiihrung  anzuvertrauen,  einen 
Zustand,  der  die  Einstellung  von  Jahren  verlangt  hatte,  sich  in 
Augenblicken  abringen  zu  lassen.  Da  man  aber  schon  ein  Opfer 
bringen  sollte  und  den  Parlamentariern  der  Zutritt  in  die  Reichs- 
leitung  ohne  Mandatsverzicht  nicht  langer  vorenthalten  bleiben 
konnte,  gab  man  dem  andrangenden  Parlamentarismus  das  poli- 
tisehe  und  staatsrechtliche  Existenzminimum,  dessen  die  Reichs- 
leitung  zur  selbstandigen  Geschaftsfiihrung  im  Reichstag  bedurfte. 
Der  Bundesrat  entsagte  seinem  Vertretungsmonopol  im  Reichs- 
tag und  warf  den  immer  heftiger  klopfenden  Sendboten  des 
Reichsparlamentarismus,  den  aus  dem  Reichstage  ernannten 
Stellvertretern  des  Kanzlers  die  Vollmacht,  im  Reichstag  zu  er- 
scheinen  und  auf  Verlangen  jederzeit  gehort  zu  werden,  vor  die 
Tiire  und  vor  die  ermiideten  FiiBe.  Ermoglichte  erst  eine  solche 
unter  den  geschilderten  Umstanden  allein  eriibrigende  voile 
Emanzipierung  der  Reichsleitung  vom  Bundesrat  dieses  charak- 
teristische  Wahrzeichen  der  Bismarckschen  Verfassung  scheinbar 
zu  erhalten  und  ebenso  bloB  dem  Scheme  nach  trotzdem  zu  einer 
auBeren  Parlamentarisierung  der  Reichsleitung  zu  gelangen,  so 
ist  gleichwohl  nicht  zu  leugnen,  daB  mit  der  Regierung  des  Reichs, 
fiir  die  sich  bisher  immer  noch  bei  allem  „Dualismus"  Ueber- 
gange,  Zusammenhange  und  Verbindungsfaden  gefunden  hatten, 
auch  die  Bismarek'sche  Verfassung  mittendurch  ^ntzwei  gerissen 
wurde,  und  derHimmel  weiB5  was  beideTeile,  Reichsleitung  und 
Bundesrat,  bei  diesem  Handel  verloren  hatten  und  wie  das  re- 
formierte  Reich  in  besseren  Tagen  hatte  funktionieren  sollen, 
wenn  nicht  ein  im  Grunde  gnadiges  Schicksal  dieser  noch  immer 
den  Namen  Bismarcks  fiihrenden  Verfassung  die  Probe  auf  ihre 
Existenzfahigkeit  erspart  hatte. 

Was  bei  diesem  Ausweg  vielleicht  am  meisten  kompro- 
mittiert  werden  muBte,  war  der  Begriff  und  Gedanke  einer  parla- 

4  Im  Tenor  heute  etwas  angenahert  an  E.  Kaufmanns  Bis- 
marks  Erbe  und  die  deutsche  Reichsverfassung  zum  Untersehiede  von 
Wittmayer,  Deutscher  Keicbstag  und  Reichsregierung. 
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mentarischen  Reichsregierung.  Diese  miihselig  und  kiinstlich 
genug  erreichte  Parlamentarisierung  des  Reichs3  die  von  so  vielen 
fiir  blanke  Miinze  genommen  wurde  5,  bezog  sich  doch  im  we- 
sentlichen  nur  auf  die  kaiserliche  Reichsleitung,  war  also  ihrem 
Sachbereich  nach  nur  Stiickwerk  und  ein  Beitrag  mehr  zur  Philo- 
sophie  des  „Als  Ob".  Mehr  Symbolik  und  Abschlagszahlung,  als 
abschlieBender  wohlgerundeter  Ernst !  Sie  muBte  schlieBlich  vor 
der  biindlerischen  Natur  des  Reiches  Halt  machen  und  im  un- 
wegsamen  Boden  der  friiheren  Reichsstruktur  klaglich  stecken 
bleiben.  Dennoch  ware  es  verfehlt,  die  vorbildlichen  Folgen  dieser 
Aktion  fiir  das  Konzept  der  Weimarer  Verfassung  zu  unterschat- 
zen.  So  sehr  diese  unwahre  und  unklare  und  darum  in  jedem 
Sinne  tauschende  Kodifikation  des  pa-rlamentarischen  Prinzips 
ihrem  innersten  Wesen  nach  Flickarbeit  war  und  den  Zweck 
verfehlen  muBte,  so  sehr  auch  iiberall  die  Ruinen  und  Triimmer 
der  Bismarckschen  Schopfung  im  Wege  standen  und  der  Ent- 
faltung  eines  solchen  Parlamentarismus  den  Weg  verstellen 
muBten,  so  wurden  doch  schon  damals  fiir  die  verhaltnismaBig 
knappen  Facher,  auf  die  sich  die  Verantwortlichkeit  der  Reichs- 
leitung  beschrankte,  die  klassischen  Formeln  der  Verantwortlich- 
keit und  Abhangigkeit  gepragt,  in  denen  die  heutigen  Reichs- 
regierungen  zur  Volksvertretung  stehen  sollen.  Was  damals 
stilistisch  und  formalrechtlich  fiir  ein  engeres  Gebiet  entworfen 
wurde,  in  Abstraktion  von  alien  Widerstanden,  die  aus  dem  un- 
veranderten  Fortbestand  der  iibrigen  nicht  reformierten  Ver- 
fassungszustande  zu  erwarten  gewesen  waren,  war  an  sich  durch- 
aus  brauchbar  und  auf  die  voile  Spannweite  der  einer  Regierung 
zukommenden  .Verantwortlichkeiten  anwendbar,  sobald  einmal 
die  Hindernisse  weggef alien  waren.  Revolution  und  Weimar 
brauchten  bloB  das  Storende  zu  beseitigen,  um  den  schon  vorher 
vorbereiteten  Mechanismus  politischer  Verantwortlichkeiten  aus- 
zudehnen  und  von  selbst  in  Bewegung  zu  setzen,  wie  er  in  der 
Todesstunde  des  friiheren  Reichs  —  in  Beschrankung  auf  Sonder- 
gebiete  —  konstruiert  war.  Aber  mehr  als  das.  Gerade  die  ur- 
sprlingliche  und  obendrein  von  der  Bundesratsseite  her  gef ahrdete 
Einschrankung  des  Verantwortlichkeitsprinzips  auf  die  kaiser- 
liche Reichsleitung,  die  allein  unter  den  Hochdruck  der  Ab- 

5  So  u.  a.  z.  B.Oescheya.  a.  O.  S.  15,  der  damit  die  Parlamen- 
tarisierung des  Reichs  fiir  eine  Tatsache  erklart. 
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hangigkeit  vom  Parlamente  gesetzt  wurde,  wahrend  alles  iibrige 
der  Ver  ant  wort  lichkeit  durch  die  bundleriseh  bedingte  Struktur 
des  alten  Reichs  entriiekt  bleiben  muBte,  brachte  eine  eigenartige 
Ruckwirkung  auf  das  deutsche  Kaisertum  mit  sich,  das  durch 
den  einseitigen  weder  rechts  noch  links  schauenden  Parlamen- 
tarismus zurechtgeschliffen,  verdiinnt  und  in  jene  Stellung  zuriick- 
gedrangt  wurde,  in  die  dann  ungefahr  mit  entsprechender  Na- 
mensanderung  der  spatere  President  der  deutschen  Republik 
naehriicken  konnte,  ohne  da8  notig  wurde,  erst  besondere  Adap- 
tierungen  vorzunehmen.  Die  Reform  vom  28.  Oktober  1918 
bedeutete  dergestalt  eine  ganz  eigenartige  und  anders  gemeinte 
Riickbildung  des  vom  Bundesprasidium  ausgehenden  und  dann 
politisch  so  reich  und  iibersaftig  gewordenen  Kaisertums  in  einen 
parlamentarisch  eng  gebundenen  Reichsprasidenten,  der  so  wie 
ihn  der  kritische  Oktobertag  modelliert  hatte?  vom  republikani- 
schen  Reiebsprasidenten  mit  einigen  Worten  iiber  seine  Beru- 
fung  abgelost  werden  konnte,  soweit  nur  die  letzte  rechtliche 
Stellung  im  Reich  und  nicht  die  Verkniipfung  mit  der  preuBi- 
schen  Krone  in  Betracht  kam.  War  fiir  die  verantwortliche 
Reichsleitung  lediglich  die  Schaffung  einer  im  Prinzip  alles  um- 
fassenden  und  einschlieBenden  Staatsgewalt  erforderlich,  um  die 
allgemeinen  Voraussetzungen  des  Parlamentarismus  herzustellen, 
so  geniigte  bei  der  Ueberfiihrung  der  reduzierten  kaiserlichen 
Reichsprasidentschaft  schon  die  Uebersetzung  in  die  republika- 
nische  Sprache,  um  ungefahr  dort  zu  landen,  wohin  man  steuerte. 
Darum  war  eigentlich  die  Oktoberreform  des  Jahres  1918,  so  sehr 
sie  auch  auf  der  Stelle  von  den  Ereignissen  iiberrannt  wurde, 
kodifikatorisch  und  fiir  die  spatere  politische  Orientierung  kein 
eitles  Bemiihen.  Sie  hatte  gleichsam  die  Aufgabe  eines  Pferde- 
oder  Lokomotivwechsels,  von  dem  aus  die  Reise  ohne  Unterbre- 
chung  fortgesetzt  werden  konnte.  Es  ware  nicht  einmal  diese 
Vorarbeit  geleistet  worden,  wenn  erst  das  Zustandekommen  der 
Verfassungsreform  im  friihern  PreuBen  und  aller  fiir  den  Reichs- 
parlamentarismus  sonst  erforderlichen  Voraussetzungen  abge- 
wartet  hatte  werden  konnen. 

DaB  nun  diese  einmal  eingeschlagene  Richtung  bei  den 
Vorarbeiten  zur  neuen  Reichsverfassung  und  in  Weimar  selbst 
trotz  der  politischen  Sintflut  banger  Wochen,  die  dazwischen 
lag  und  Wochen  zu  Jahren,  Monate  zu  Jahrhunderten  zu  dehnen 
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schien,  unbeirrbar  festgehalten  werden  konnte,  daB  die  scheinbar 
so  ausgiebige  Unterbrechung  der  politischen  Kontinuitat  wie  im 
bekannten  Marchen  fast  spurlos  voruberging,  ist  wohl  dem  Urn- 
stande  zu  danken,  daB  die  politischen  Instinkte  starker  waren 
als  das  politische  Verstandnis,  das  mit  der  sprunghaften  Veran- 
derung  nicht  Schritt  zu  halten  vermoehte  und  durch  die  englische 
Krankheit  des  langen  unpolitischen  Vorlebens  in  Deutschland 
von  Haus  aus  hatte  verkummern  miissen.  Waren  und  sind  doeh 
liber  das  Wesen  und  die  elementarsten  Voraussetzungen  des 
Parlamentarismus  noch  immer  geradezu  kapitale,  von  H  a  s- 
bach,  Redslob  und  anderen  mit  mehr  oder  weniger  Ge- 
schick  genahrten  MiBverstandnisse  im  Schwange,  deren  Ver- 
breitung  ihre  letzte  Erklarung  nur  darin  finden  kann,  daB  der 
Deutsche  auf  reine  Spekulation  angewiesen  war  und  nicht  auf 
unmittelbare  Erfahrung  bauen  konnte,  als  er  nie  Erlebtes  in 
kiirzester  Zeit  begreifen  lernen  sollte.  Vielleicht  auch  darin,  daB 
deutsche  Griindlichkeit  und  Geduld  nicht  vorhalten,  wenn  der 
Deutsche  vor  politischen  Neuerungen  steht  und  die  Sicherheit 
des  Urteils  verliert.  Richten  sich  auch  leere  Prophezeiungen  und 
Unheilsverkiindigungen  in  der  schnellfertigen  Manier  Speng- 
lers  von  selbst,  der  es  schon  heute  nach  kaum  zwei  Jahren  ganz 
sicher  wissen  will,  daB  das  deutsche  Volk  sich  nie  fur  den  Parla- 
mentarismus eignen  werde  6,  so  laBt  sich  doch  nicht  an  den 
drei  groBen  Irrlehren  voriibergehen,  die  Methode  haben  und  den 
Parlamentarismus  nicht  bloB  mit  Antipathie,  sondern  aus  seinem 
innersten  Wesen  heraus  zu  widerlegen  suchen.  Die  erste  dieser 
Lehren  meint,  daB  sich  der  Parlamentarismus  als  Vorherrschaft 
eines  engern  Ausschusses  der  Bevolkerung  mit  der  Demokratie  als 
,,wahrercc  Volksherrschaft  nicht  in  Einklang  bringen  laBt  7. 
Die  zweite  engverwandte  Tauschung  wendet  sich  gegen  die  dem 
Parlamentarismus  vermeintlich  eignende  unsachliche  und  ver- 
hangnisvolle  Verdrangung  der  Gewaltenvertrennung.  Endlich 
ist  es  wieder  nur  eine  Variante  von  eins  und  zwei,  wenn  drittens 
gerade  dem  Parlamentarismus  in  seiner  entschiedensten  Aus- 
pragung,  die  eine  Auflosung  der  Volksvertretung  durch  den  Chef 

6  PreuBentum  und  Sozialismus,  S.  62. 

7  S.  in  dieser  Hinsicht  auch  Koellreutter,  Das  parlamenta- 
rische  System  in  den  deutschen  Landesverfassungen,  1921,  S,  13,  vor- 
behaltlich  der  sich  sonst  ergebenden  Meinungsverschiedenheiten. 
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der  Regierungsgewalt  praktisch  so  gut  wie  ausschlieBt,  Unecht- 
heit  vorgeworfen  wird,  weil  damit  das  Gleichgewicht  von  Regie- 
rung  und  Volksvertretung,  das  der  Parlamentarismus  angeblich 
in  seiner  echten  Form  verlange,  zerstort  werde. 

Was  das  proton  pseudos  anlangt,  so  wurde  bereits  im  zweiten 
Abschnitte  angedeutet,  da8  die  Volksherrsehaft  doch  niemals 
als  blanke  Munze  genommen  und  durch  Unterstellung  eines 
karikierten  Volkswiliens  ins  Lacherliche  gezogen  werden  darf. 
So  wenig  die  Monarchie  tatsachlich  auf  der  ganzen  Linie  Ein- 
herrschaft  ist,  so  wenig  darf  die  Volksherrsehaft  beim  Worte 
genommen  und  als  ,,tatsachliche  Ausiibung  der  Regierungs- 
gewalt "  gewertet  werden.  Man  zerstort  sonst  von  heute  auf 
morgen  die  altesten  Ueberlieferungen  mittelbarer  oder  reprasen- 
tativer  Demokratie.  LaBt  sich  doch  schon  von  der  Spatmonarehie 
kaum  behaupten,  daB  der  personliehe  Wille  des  Herrschers  sieh 
immer  in  Regierungshandlungen  umsetze,  —  man  vergleiehe  nur 
unsern  unvergeBlichen  Max  Weber8  —  sondern  hochstens 
daB  der  Herrscherwille  in  einigen  wenigen  sein  unmittelbares 
Interesse  betreffenden  Angelegenheiten  Fleisch  werde  oder  in 
ganz  extremen,  auch  von  Feme  zu  iiberblickenden  Fallen  in 
Form  des  Einspruchs  Fingerabdriicke  hinterlasse;  im  iibrigen 
greift  politisch  —  mit  Ausnahme  der  auBerlichen  Verkniip- 
fung  von  RegierungsmaBnahmen  mit  dem  Namen  des  Herr- 
schers —  eine  virtuell  ganz  ahnliche  Representation  durch  die 
Regierung  Platz,  wie  sie  in  der  Rechtspflege  seit  langem  auch 
nominell  herrscht.  Ebensowenig  laBt  sich  annehmen,  daB  die  Re- 
presentation der  Wahlerschaft  durch  die  Volksvertretung,  zumal 
in  politisch  hochgehenden  Zeitlauften,  wesentlich  anders  und 
schlechter  sei.  Denn  auch  hier  schwankt  die  eigentiimliche  Sub- 
stitution der  Wahlerschaft  durch  die  Volksvertretung  politisch 
und  virtuell  von  effektiver  Stellvertretung  der  Wahlermehrheiten 
bei  den  sog.  Volksnotwendigkeiten  bis  zur  distanzierenden  blassen 
Representation;  diese  setzt  sich  dann  —  auf  Grand  wirtschaftlicher 
Willfahrigkeit  vor  den  materiellen  Begehrlichkeiten  der  Wahler- 
schaft —  bei  „Staatsnotwendigkeiten"  9  als  „transzendentalen 

8  Gesammelte  politische  Schriften  1921,  S.  156  ff.  und  408  f. 

9  Hiezu  Wittmayer,  Herrschaftliche  und  genossenschaftliche 
Elemente  im  deutschen  und  osterreichischen  Ministerialsystem,  Schmol- 
lers  Jahrbuch,  42.  Bd.  948. 
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Fragen"  von  der  Wahlerschaft  zur  Volksvertretung  aufsteigend 
und  dem  Wieserschen  Gesetz  der  kleinen  Zahl 10 ,  nach  H ii fa- 
ne r  dem  Gesetze  der  Verengerung 11  folgend,  auch  inner- 
halb  der  Volksvertretung  zu  den  kleinen  und  groBen  Fiihrern 
und  Drahtziehern  fort.  Sehnurstracks  nach  den  eigentlichsten 
und  innern  Triebkraften  der  Demokratie,  und  immer  mit  dem 
Vorbehalte,  welcher  wieder  der  gleiche  ist  wie  in  der  Einherr- 
schaft,  daB  auch  dem  Volke  die  Moglichkeit  der  Reaktion  durch 
Einspruch  oder  Abschiittelung  der  miBliebig  gewordenen  „Re- 
prasentanzen"  verbleibt 12.  Es  steht  bier  eine  Ideologie  gegen 
die  andere.  Wer  so  die  Demokratie  in  diesem  aller  Erfahrung 
entnommenem  Sinne  als  eine  bloB  „volkstumliche<c  und  dem 
Einflusse  der  Bevolkerung  nahkommende  Fiihrung  der  Staats- 
geschafte  versteht  und  durch  die  in  alien  Herren  Landern  der 
Begehrlichkeit  der  Massen  frohnende  Gesetzgebung  bestatigt 
findet,  wer  ferner  eine  Witterung  besitzt  fur  das  Fluidum,  das 
von  der  Wahlerschaft  zur  Volksvertretung  hiniiberspielt  und 
von  dieser  zuriickstromt,  und  fur  den  standigen  Kontakt,  der 
doch  trotz  allem  aufrecht  bleibt  und  im  Ergebnis  Fiihrung  und 
Gefiihrtsein  kaum  noch  unterscheiden  laBt,  kann  zwischen  Parla- 
mentarismus und  Demokratie  keinen  unversohnlichen  Gegensatz 
finden  und  keinen  wesentlichen  Unterschied  zwischen  dem  Parla- 
mentarismus einer  politisch  entwickelten  parlamentarischen 
Monarchie  und  dem  einer  55demokratisehen  Republik".  Was 
gegen  diesen  vorgebracht  wird,  muBte  auch  gegen  jenen  zielen 
und  was  fur  jenen  spricht,  auch  diesem  aus  der  Verlegenheit 
helfen. 

Nun  wird  allerdings  dieser  angebliche  Gegensatz  von  man- 
chen  nicht  schlechtweg  behauptet,  sondern  nur  auf  den  angeblichen 
J5Parlament  sabsolutismus"  bezogen  und  beschrankt 13 
als  ein  besonders  verruf enes  Gespenst ,  das  aber  noch  niemand  — 
nicht  einmal  um  Mitternacht  • —  wirklich  gestellt  haben  kann. 

10  Macht  und  Kecht  1910,  S.  9  f .  und  15. 

11  Die  parlamentarische  Begierungsweise  Englands  in  Vergangenheit 
und  Gegenwart,  1918,  S.  26. 

12  So  auch  von  Koellreutter  a.  a.  O.  S.  12  f.,  allerdings  in 
wesentlich  abweichender  Ausdeutung. 

13  Z.  B.  von  Koellreutter  a.  a.  O.  S.  13.  Material  aus  der 
Beratung  der  neuen  preuBischen  Verfassung  bei  Stier  -  Somlo} 
Archiv  d.  off.  Bechts  42.  Bd.  a.  a.  O.  S.  141  ff. 
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Ein  solcher  Zwiespalt,  der  letztlich  noch  immer  auf  Rous- 
seaus  Leugnung  der  Reprasentationsmoglichkeit  zuruckfiihrt, 
ist  auch  darin  Anachronismus,  daB  er  mit  der  Spannung  von 
Pari  anient  und  Wahlerschaft,  urn  iiberhaupt  verstandlich  zu 
sein,  auch  noch  eine  Spannung  zwischen  Parlament  und  dem 
nichtwahlberechtigten  Teil  der  Bevolkerung  zur  notwendigen 
Voraussetzung  haben  muB.  In  der  Tat  stammt  ein  solches  MiB- 
trauen,  worauf  wieder  einmalMax  Weber  aufmerksam  macht u, 
aus  den  Zeiten  und  Statten  einer  verhaltnismaBig  engen  Wahl- 
berechtigung.  Heute,  da  das  Stimmrecht  in  weiter  stets  ge- 
schweiftem  Bogen  das  ganze  Volk  umspannt,  biirgt  schon  das 
Parteiwesen  dafur,  daB  im  ganzen  und  groBen  die  Harmonie 
erhalten  bleibt.  Indem  das  Parteileben  nur  mit  einem  FuBe  im 
Parlament  steht,  mit  dem  andern  auBer  und  sogar  iiber  ihm 
—  in  England  entscheiden  bereits  die  Wahlen  das  Schicksal  der 
Regierung15  —  kommtebenjene  wunderbare  Moglichkeit  von  Re- 
presentation zustande,  die  das  rationalistische  und  z.  T.  individua- 
Jistisch  gef arbte Literatentum  eines  Rousseau  noch niclit wahr- 
haben  konnte.  Wer  unter  diesen  Umstanden  vor  dem  Parla- 
ment e  bange  wird,  irrt  sich  in  der  Adresse.  Er  gehort  auch  auBer- 
halb  des  Parlaments  einer  Minderheit  an.  Sein  schlecht  lokali- 
sierter  Weltschmerz  ist  im  Grunde  iiberparlamentarisch,  weil 
heute  Parlamentsdiktatur  nur  als  vorubergehende  buchstab- 
liche  physische  Gewalt-  und  Schreckensherrschaft  denkbar  ware, 
losgelost  von  alien  lebendigen  Wechselbeziehungen  zur  Um- 
gebung.  Solange  es  aber  das  nicht  gibt,  —  es  ware  natiirlich 
keine  Volksvertretuug  mehr  — ,  solange  die  Wahlerschaft  als 
Hinterland  dient,  das  immer  wieder  neu  gewonnen  werden  und 
einen  Riickhalt  abgeben  muB,  solange  der  Satz  gilt,  der  im  poli- 
tischen  Leben  eine  besonders  glanzende  Rolle  spielt,  daB  der 
Schweigende  zustimmt,  muB  es  auch  geniigen,  daB  dem  Volke 
die  Moglichkeit  gewahrt  bleibt,  zu  remonstrieren,  auf  die  Zu- 
sammensetzung  von  der  Regierung  und  des  Parlaments  von 
Zeit  zu  Zeit  EinfluB  zu  nehmen.  Und  solange  diese  Moglichkeit 
besteht,  darf  es  auch  —  ohne  daB  der  Wahlerschaft  gerade  eine 

14  Konkludent  Gesanimelte  politische  Schriften  S.  201. 

15  Einzelne  Belege  beispielsweise  bei  H  ii  b  n  e  r  ,  Parlamentarische 
Regierungsweise  Englands  31,  bes.  Sidney  Low,  Die  Regierung  Eng- 
lands,  libersetzt  von  Johannes  Hoops,.  1908,  Cap.  VI,  S.  96 f. 
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explosive  Hinwegraumung  in  Ungnade  gefallener  Vertrauens- 
organe  offen  gehalten  sein  miiBte,  wie  dem  Einherrscher  in  der 
Monarchie  —  fiir  gewiB  gelten,  daB  das  Regierungssystem  kaum 
in  ausgesprochenen  Gegensatz  zu  seinen  Grundpfeilern  gerat. 
Als  ob  man  von  gestern  auf  heute  vergessen  hatte,  daB  die  Kiirze 
der  Legislaturperioden  jeder  Entfremdung  von  Wahlerschaft, 
Volksvertretung  und  Regierung  entgegenwirken  soli,  niemals 
wahrgenommen  hatte,  wie  sehr  die  Arbeitsfahigkeit  der  Volks- 
vertretung gegen  Ende  der  Legislaturen  wachsender  Verant- 
wortungsscheu  zu  weichen  pflegt,  wenn  sich  schon  das  Wahl- 
fieber  der  Versammlung  bemachtigt  und  die  tiefe  Abhangigkeit 
vom  Auftraggeber  zum  Vorschein  bringt.  Wie  oft  wird  darum 
imAuslandund  in  England  sogar  regelmaBig 16  dertermingerechte 
Ablauf  der  Legislaturperiode  gar  nicht  erst  abgewartet  und  zu 
Neuwahlen  geschritten,  als  ob  dem  Parlamente  wie  einem  Men- 
schen  das  Wissen  um  den  genauen  Zeitpunkt  seines  Versterbens 
erspart  bleiben  sollte.  Wer  sich  das  alles  vor  Augen  ruft,  wird 
auch  den  „Parlamentsabsolutismus"  nicht  zu  den  gefahrlichsten 
Feinden  der  Volksherrschaft  zahlen  konnen.  Er  kann  hochstens 
annehmen,  daB  es  hier  nur  um  feinere,  ganz  sekundare  Berich- 
tigungen  in  der  Symbiose  von  Parlament  und  Regierung  gehen 
soil  und  muB  verschiedene  Untertone  heraushoren,  etwa  den 
bekannten  Wunsch  nach  einem  bessern  Gleichgewicht  zwischen 
beiden  Faktoren,  durchschnitten  vom  Schrei  nach  der  verloren 
gegangenen  Obrigkeit  und  schon  erfiillt  vom  ethisierenden  Ver- 
langen  nach  wahrem,  lauterm,  echtem  Parlamentarismus  nach 
einem  Muster,  das  man  sich  von  fernen  Landern  traumerisch  in 
der  Dammerung  einer  weltentriickten  Abendstunde  zurecht 
gelegt  hat.  Wie  sehr  alle  diese  Erscheinungen,  denen  wir  uns 
nunmehr  zuwenden,  zusammenhangen,  sich  durchdrangen  und 
ineinander  ubergehen,  laBt  sich  an  der  jiingsten  inhaltsreichen 
Studie  Koellreut  ters  (a.  a.  0.)  beziehungsvoll  nachkosten. 

DaB  durch  den  Parlamentarismus  zweitens  das  Prinzip  der 
strengen  Gewaltentrennung,  soweit  nicht  die  richterliche  Gewalt 

16  S.  etwa  J.  Redlich,  Recht  und  Technik  des  engl.  Parlamen- 
tarismus 1905,  S.  321.  So  mittelbar  Hiibner  a.  a.  O.  nach  Sidney  Low. 
Doch  ist  seit  1911  nicht  mehr  eine  „unbestimmte  Periode  von  weniger 
als  7  Jahren"  zugrunde  zu  legen.  Es  sind  jetzt  5  Jahre.  Hatschek, 
Das  Staatsrecht  des  verein.  Kgr.  GroBbritannien-Irland,  1914,  S.  55. 
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in  Frage  kommt,  formellundideologischaufgegebenwird,  ist  rich- 
tig,  bedeutet  aber  noch  nicht  die  wirkliche  restlose  Unterwerf ung 
der  Eegierung  unter  das  Par  lament.  Der  von  der  Volksvertretung 
abhangigen  Regierung  waehsen  aus  dem  vorerwahnten  Gesetz 
der  kleinen  Zahl,  aus  ihrer  strafferen  Organisation  ungeheure 
Gegenkrafte  zu  17 ,  die,  wie  wir  es  im  Ausland  besonders  wahrend 
des  Weltkriegs  gesehen  haben,  bis  zur  Diktatur  des  Regierungs- 
chefs  fiihren  konnen  und  tatsachlich  eine  hinter  der  Einherr- 
schaft  der  Monarchie  kaum  zuriickbleibenden  Personifikation 
des  Staatswillens  herbeifiihren.  Nur,  daB  die  Grundlagen  andere 
und  aus  unserer  Zeit  genommen  sind,  indem  die  „Autoritat", 
die  auch  einer  solchen  Regierung  zukommt,  das  uralte  Prestige 
oder  die  Quasiautoritat  des  Demagogen,  sich  mit  Hilfe  der  Verant- 
wortliehkeit  auf  verdichteten  genossenschaftlichen  Gemeinsehafts- 
gefiihlen  aufbaut,  auf  dunklen  Massengesetzen  beruht  und 
jedem  zuriiekstrahlend  sehlieBlich  als  die  eigene  erscheint,  weil 
der  ganze  Aufbau  des  Staats  im  Gegensatz  zur  Monarchie  mit- 
telbar  auf  die  Identifizierung  des  einzelnen  mit  der  Regierung 
angelegt  ist  18.  Du  glaubst  zu  schieben  und  du  wirst  geschoben, 
ist  auch  hier  die  Frage,  aber  nicht  anders  in  der  parlamentari- 
schen  Demokratie,  nicht  anders  in  der  parlamentarischen  oder 
spatkonstitutionellen  Monarchie.  Aus  diesen  vielverschlungenen 
Wurzeln  entspringt  schliefilich  als  einer  der  kunstvollsten  Organis- 
men,  als  Triumph  eines  durch  und  durch  genossenschaftlichen 
Staatsaufbaues  jenes  wunderbare  kollektive  EinheitsbewuBtsein, 
das  die  Spatmonarchie  nicht  hervorzubringen  vermochte,  ent- 
steht  aber  auch  jene  durchdringende  Einheit  von  Parla- 
ment  und  Regierung,  die  es  dem  Briten  gestattet,  die  par- 
lamentarische  Regierung  nicht  bloB  mit  Partiamentary  governe- 
ment,  sondern  auch  mit  Party  governement,  Responsible  gover- 
nement  oder  im  gleichen  Atem  mit  Cabinet  governement  zu 
bezeichnen  19  und  diese  vier  Benennungen  promiscue  zu  gebrau- 

17  Koellreutter  versaumt  a.  a.  O.  dieses  in  Rechnung  gestellte 
Argument  zu  verwerten. 

18  Weiteres  bei  Wittmayer,  Herrschaftliche  und  genossen- 
schaftliche  Elemente  im  deutschen  und  osterreichischen  Ministerial  system, 
Schmollers  Jahrbueh,  42.  Bd. 

19  Vgl.  H  a  s  b  a  c  h,  Die  parlamentarische  Kabinettsregierung,  1919, 
S.  25,  seine  daran  geiibte  Kritik  ist  hier  wie  sonst  willkiirlich  und  wer- 
tend.    Vgl.  dazu  Thorn  a,  Archiv  fur  offentl.  Becht,  Bd.  40,  S.  228  ff. 
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chen.  Darum  ist  es  auch  im  Grunde  aussichtslos,  in  oder  neben 
dem  System  der  parlamentarischen  Regierung,  wie  H  a  s  b  a  c  h  und 
durch  ihn  veranlaBt,  Hiibner  aufstellt,  die  parlamentarische 
Kabinettsregierung  als  Abart  oder  besonderen  Hartegrad  unter- 
scheiden  zu  wollen  20 !  Was  das  Gegengewicht  der  parlamenta- 
rischen Regierung  in  Deutschland  und  beispielsweise  ebenso  im 
neuen  kleinen  Oesterreich  noch  verstarkt,  was  sie  in  der  Volks- 
vertretung  oft  hindern  mag,  so  abhangig,  schwach  und  willfahrig 
zu  sein,  wie  sie  gern  moehte,  was  vermutlieh  selbst  in  Frankreich  der 
Regierung  in  schwachen  Stunden  beispringen  mag,  ist  der  starke 
Riickhalt  an  der  usrprunglich  herrschaftlich  aufgebauten  Beruf  s- 
bureaukratie,  die  wir  schon  im  II.  Abschnitt  als  einen  politisch 
sehr  erheblichen  Widerstand  gegen  die  NiederreiBung  einer  eige- 
nen  abgesonderten  Regierungsgewalt  kennen  und  achten  lernten. 

Fur  das  Krafteverhaltnis  zwischen  Parlament  und  Regierung 
ist  es  endlich  wahrlich  nicht  geringer  anzuschlagen,  da6  Deutsch- 
land auf  lange  hinaus  des  althergebrachten  englischen  Zweiparteien- 
systems  entbehrt  und  damit  der  Reichstag  einer  f  estgef iigten  schlag- 
fertigen  Mehrheit.  Reicht  auch  dieser  Mangel,  wenn  es  einer  ist, 
an  sich  bei  weitem  nicht  aus,  um  dem  deutschen  Parlamentaris- 
mus, wie  man  das  so  oft  gewollt  hat  21,  einen  Strick  zu  drehen 
—  noch  immer  frei  nach  einer  der  vielen  Genielaunen  Bismarcks 
— ,  so  mufi  er  sich  doch  immerhin  in  einer  schwierigen  und  wech- 
selvollen  Mehrheitsbildung  geltend  machen  und  zur  muhseligen 

20  Hochstens  von  einem  Verlegenheits-Beamtenkabinett,  iiber  dem 
dann  erfahrungsgemaB  die  Mit-  und  Nebenregierung  der  sich  im  Hinter- 
grunde  haltenden  parlamentarischen  Drahtzieher  mehr  minder  fiihlbar 
zu  stehen  kommt. 

21  So  etwa  Erich  Kaufmann,  Die  Regierungsbildung  in  PreuBen 
und  im  Reiche,  a.  a.  O.  S.  216,  der  den  Zustand,  daB  sich  eine  Minderheits- 
regierung  allein  dadurch  halten  konne,  daB  eine  andere  Partei  eine  jeder- 
zeit  widerrufbare  wohlwollende  Neutralitat  zugesagt  hat,  ,,naturlich" 
nicht  mehr  als  Parlamentarismus  gelten  lassen  will.  Warum  nicht  ?  Das 
ist  doch  auch  eine  lose  Koalition,  eine  versteckte,  verschamte,  unauf- 
richtige  vielleicht,  aber  immer  Koalition,  so  lange  sie  ihren  Dienst  leistet. 
Auf  den  Namen  kommt  es  dabei  nicht  an  und  die  Mitverantwortlichkeit 
laBt  sich  selbst  in  dieser  Form  nicht  ganz  abschiitteln,  sondern  hochstens 
verdiinnen.  Auch  das  „Minderheitskabinett<4  ist  Kabinett  der  organi- 
sierten  Mehrheit,  also  insoferne  fur  die  Dauer  seiner  Haltbarkeit  Mehr- 
heitskabinett.  Vgl.  schon  R  ehm  ,  Festgabe  fiir  Otto  Mayer  S.  67  iiber 
die  „geschlossene  Minderheit"  und  M,  Weber  a.  a.  O.  S.  184. 
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Kartellierung  von  Regierungsparteien  fiihren,  zuweilen,  zuge- 
geben,  sogar  zu  einem  eigenartigen  Systemwechsel  ohne  Neu- 
wahlen  22.  Mag  sich  damit  auch  die  StoBkraft  der  Regierungs- 
mehrheit  und  Regierung  vermindern,  so  wird  doch  anderseits 
verhindert,  daB  die  Regierung  vollstandig  unter  die  Rader  der 
jeweils  regierenden  Mehrheitsmehrheit  gerat.  Aber  auch  dieser 
schwachere  und  schwachste  Parlamentarismus  bleibt  genau  so 
wie  seine  starkste  rucksichtsloseste,  das  Gleichgewicht  unter  den 
oberen  Reichsorganen  aufhebende  Form  objektiv  immer  noch 
Parlamentarismus  und  es  ist  eine  ebenso  willkiirliche,  unzulas- 
sige  Bewertung,  dem  schwachen  und  unsicheren  Parlamentaris- 
mus Echtheit  und  Lebensfahigkeit  abzusprechen,  wie  sie  dem 
starken,  zielbewuBten  zu  bestreiten.  Dies  gilt  auch  von  alien 
Einschrankungen  und  Varianten,  die  diesem  Ausgangspunkte 
nahekommen.  Sogar  ein  gelegentliches  ,7Proporzkabinettu 
macht  keine  Ausnahme! 

Erweist  es  sich  also  nach  dem  vorigen,  bei  Licht  besehen, 
daB  sich  ein  politisches  Gleichgewicht  zwischen  Regierung  und, 
Parlament  auch  praeter  und  fast  contra  legem  doch  wieder  ein- 
stellt  und  zu  behaupten  weiB,  so  verlangt  anderseits  dieses 
Gleichgewicht  n  i  c  h  t ,  daB  auch  die  Regierung  oder  nominell 
der  Chef  der  Regierungsgewalt  die  Volksvertretung  auflosen  und 
nach  Hause  schicken  kann.  Es  ware  dies  im  Grunde  ein  herr- 
schaftliches  oder  obrigkeitliches  Requisit  aus  einer  iiberwun- 
denen  Epoche,  da  noch  die  Regierung  das  Uebergewicht  iiber 
das  Parlament  besaB,  ein  Anachronismus,  der  z.  B.  in  Frank- 
reich,  wo  er  festgelegt  ist  und  dem  Prasidenten  der  Republik 
an  sich  zur  Verftigung  stunde,  bezeichnenderweise  nicht  funk- 
tioniert  und  wenn  er  iiberhaupt  durchfiihrbar  ware,  eher  das 
erwunschte  Gleichgewicht  zugunsten  der  Regierung  verfalschen 
konnte.  Das  hat  nun  freilich  R  e  d  s  1  o  b  nicht  gehindert  — 
oder  hat  er  es  gar  nicht  gesehen  —  seine  geistvoll  vertretene,  doch 
schon  in  der  Wurzel  verfehlte,  mit  H  a  s  b  a  c  h  verkiindete 
Gleichgewichtslehre  aufzustellen,  die  wie  jeder  ungewohnliche 
Irrtum  Schule  machte  und,  wie  L  u  k  a  s  23  kurzlich  nachwies, 

22  Eine  solche  Zasur  ist  naturgemaB  politisch  ungleich  bedeutsamer 
als  die  langst  entleerte  Diskontinuitat  der  Session  (oben  S.  14). 

83  Die  organisator.  Grundgedanken  der  neuen  Reichsverfassung, 
1920,  S.  30.  Vgl.  damit  schon  die  Denkschrift  von  PreuB  u.  a.  Ziff.  3. 
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auch  auf  politisch  erfahrenere  Kopfe,  so  auf  niemand  geringern 
als  PreuB  gelegentlich  abgefarbt  hat.  R  e  d  s  1  o  b  hat,  von 
seinem  griinen  Tische  aus  in  Verbindung  mit  dem  Franzosen 
Duguit ,  diese  heute  nicht  mehr  auszurottende  Parole  aus- 
gegeben,  da8  der  ministeriellen  Verantwortlichkeit  der  Regie- 
rung  die  effektive  Auflosbarkeit  der  Volksvertretung  durch  die 
Trager  der  Exekutive  als  Komplement  und  Parallele  entspre- 
chen  miisse,  wenn  der  Parlamentarismus  seinen  Namen  ver- 
dienen  und  seine  allein  „eehte  Form"  erhalten  soil 24.  Und  diese 
ganz  willkiirliehe  Verleugnung  der  objektiv  starksten  Steige- 
rung  des  parlamentarischen  Kraftespiels,  die  eine  beliebige  Auf- 
losung  der  Volksvertretung  nicht  mehr  zulaBt,  wurde  nicht  nur 
geglaubt,  sie  hat  vielleicht  dazu  beigetragen,  den  Streit  darum 
zu  nahren,  ob  die  einmalige  Auflosung  der  Volksvertretung  durch 
den  nunmehrigen  Reichsprasidenten  der  Gegenzeichnung  be- 
diirfe,  bis  wenigstens  L  u  k  a  s  25  auf  die  innere  Gleichgiiltig- 
keit  und  Gleichwertigkeit  der  Losung  aufmerksam  machte. 
Kaum,  daB  die  vollig  aus  der  Luft  gegriffene  Unterscheidung 
zwischen  einer  echten  und  unechten  Form  des  Parlamentarismus^ 
die  an  so  viele  Wohlverhaltungszeugnisse  fur  die  „wahre"  Demo- 
kratie,  den  wahren  Sozialismus  u.  dgl.  m.  erinnert  und  mit  wis- 
senschaftlicher  Voraussetzungslosigkeit  nichts  mehr  gemein  haty 
vereinzelt,  wie  von  T  h  o  m  a  —  leider  recht  spat  —  gebiihrend 
zuriickgewiesen  wurde  26. 


2.  Die  verf assungsmaBige  Stellung  (Organisation 
und  Zust andigkeit  des  Reichstags. 

Obwohl  oder  weil  die  Arbeit  an  der  Weimarer  Verf assung  noch 
in  die  Inkubationszeit  dieser  und  der  anderen  Schrullen  fallt^ 
so  wurden  dadurch  die  in  Weimar  festgestellten  rechtlichen 
Grundlagen  f iir  den  angestrebten  Parlamentarismus  nicht  wesent- 
lich  beirrt.  Die  Unterstellungen  waren  wohl  als  Theoreme 
innerlich  zu  haltlos,  der  Kurs  zu  test  auf  die  letzte  Verfas- 

24  Die  parlamentarische  Regierung  in  ihrer  wahren  und  in  ihrer  un- 
echten Form,  1918,  insbes.  S.  179  f. 

25  A.  a.  O.  S.  33,  aber  nicht  ganz  im  Einkiang  mit  seiner  Redslob  zu- 
neigenden  Haltung  und  ohne  erschopfende  Begriindung,  davon  epater. 

26  Archiv  fiir  offentl.  Recht,  Bd.  40,  S.  228  ff. 
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sungsanderung  des  alten  Systems  gerichtet,  die  Bequemlichkeit, 
nach  Beseitigung  aller  Hindernisse  dort  anzukniipfen,  wo  der 
Faden  Ende  Oktober  1918  gerissen  war,  zu  verlockend,  als  daB 
man  ernstlich  von  dem  damals  vorgezeiehneten  Wege  abgewichen 
ware.  Der  beherrschende  Gedanke  war  und  blieb,  dem  Reichs- 
tag nun  alles  zu  geben,  um  was  er  im  Rahmen  der  alten  Ver- 
fassung  organisch  verkiirzt  war.  Das  muBte  jetzt,  wo  nur  mehr 
die  letzten  Hindernisse  abzutragen,  der  storendste  Sehutt  weg- 
zufiihren  war,  im  Prinzip  den  vollen  und  ganzen  Parlamentaris- 
mus bringen,  mit  alien  Vorteilen  und  Nachteilen  der  Institution, 
die  schon  vom  Ausland  her  bekannt  waren  und  als  bewuBt  mit- 
iibernommen  gelten  miissen,  aber  nur  wenig  gedampft  dureh 
das,  was  gerade  von  einzelnen  Kanzeln  aus  gegen  ein  rein  parla- 
mentarisches  Regiment  zu  vernehmen  war.  Hochstens,  daB 
man  gelegentlieh  auf  die  autoritare  Starkung  der  Stellung  des 
Reichsprasidenten  bedaeht  war,  sich  uberhaupt  entsciiloB,  die 
Auflosung  des  Reichstags  durch  den  Reichsprasidenten  in  einer 
Form  vorzusehen,  deren  dieser  nie  recht  froh  werden  wird.  Oder 
daB  die  Geneigtheit  wuchs,  einige  Bestimmungen  iiber  Volks- 
begehren  und  Volksentscheid  in  Verbindung  mit  einem  sehr 
verdiinnten  Schutz  fur  die  Minderheit  des  Reichstags  aufzu- 
nehmen,  mehr  als  Zugestandnisse  an  die  Theorie  als  in  der  be- 
rechtigten  Erwartung  einem  Uebergreifen  des  Reichstags  un- 
mittelbar  wirksame,  repressiv  verwendbare  Hindernisse  ent- 
gegenzusetzen. 

Sonst  ruht  der  Nachdruck  durchaus  auf  der  umfassendsten 
Ausgestaltung  des  Reichstags,  als  ob  man  eine  dereinst  angelegte 
Beschwerdeliste  iiber  Verkummerung  und  Unterbindung  der 
friiheren  Volksvertretung  hervorgeholt  und  bei  der  Kodifikation 
Punkt  fur  Punkt  nachgepriift  hatte,  ohne  jede  Riicksicht  dar- 
auf,  ob  nicht  manches  von  diesen  alten  Beschwerden  und 
Wiinschen  durch  die  ganzliche  Verschiebung  der  Verhaltnisse 
mittlerweile  gegenstandslos  geworden  sein  konnte  27.  Und  doch 
kann  das  Kodifizierbare  nicht  einfach,  nicht  diirftig  genug 
sein !  Vierjahrige  Legislaturperiode,  Selbstversammlungsrecht 
des  Reichstags,  eine  einmalige  Auflosbarkeit  durch  den  Reichs- 
prasidenten (Art.  25),  die  infolge  des  Erfordernisses  der  Gegen- 
zeichnung  (Art.  50)  kaum  je  in  praktische  Wirksamkeit  treten 

2?  Vgl.  W  ittmayer,  Archiv  fiir  offentl  Recht,  Bd.  39,  S.  385  ff . 
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kann  und  selbst  ohne  dieses  Erfordernis  aus  spater  zu  streifen- 
den  Griinden  gegen  den  Willen  des  Reichstags  28  schwer  durch- 
fuhrbar  ware.  Den  Parlamentarismus  verbriefen  iiberdies  alle  vom 
28.  Okt.  1918  bloB  zu  iibernehmenden  klassischen  und  sakralen 
Formeln,  welche  die  voile  Abhangigkeit  der  Reiohsregierung 
vom  Reichstage  und  nur  vom  Reichstage  bewirken  sollen,  und 
weitere  Vollmachten,  die  das  ,,Abberufungsreferendumc<  liber  den 
Reiehsprasidenten  in  die  Hand  des  Reichstags  legen  und  ebenso 
die  Zustandigkeit,  auch  ihn  vor  dem  Staatsgerichtshof  fur  das 
Deutsche  Reich  anzuklagen!  Und  zum  UeberfluB,  als  ob  eine 
heutige  ohnehin  genossenschaftlich  orientierte  Reichsregierung 
nicht  Fieisch  vom  Fieisch,  nicht  Blut  vom  Blut  des  Reichstags 
ware,  gibt  es  auch  noch  eigene  Organe,  um  die  Reichsregierung 
an  einer  kurzen  Leine  zu  halten  und  einstigen  MiGstanden  vor- 
zubeugen,  die  sich  nach  dem  groBen  genossenschaftlichen  Um- 
bau  des  Reichs,  solange  die  Herrschaft  dieser  Verfassung  wahrt, 
kaum  wiederholen  konnen. 

So  bestellt  der  Reichstag  nach  Art.  35  einen  standigen 
AusschuB  fiir  auswartige  Angelegenheiten,  der  auch  auBerhalb 
der  Tagung  des  Reichstags  und,  wenn  dessen  Funktion  aufhort, 
bis  zum  Zusammentritt  des  neuen  Reichstags  tatig  werden  kann, 
zunachst  weil  es  einst  im  Kaiserreich  mit  dem  EinfluB  des  Reichs- 
tags und  selbst  des  Bundesrats  auf  die  auswartige  Politik  libel 
stand.  Darum  erfolgt  ja  auch  selbst  die  Kxiegserklarung,  wie 
schon  nach  der  Verfassungsnovelle  vom  Oktober  1918  durch 
Reichsgesetz  (Art.  45),  das  von  den  Erschwerungen  und  Fahr- 
nissen  der  Reichsgesetzgebung  nicht  ausgenommen  wird,  son- 
dern  hochstens  an  den  Vorteilen  dringlicher  Gesetze  (Art.  72) 
teilnimmt.  Noch  deutlicher  beruft  Abs.  2  zur  Wahrung  der 
Rechte  der  Volksvertretung  gegeniiber  der  Reichsregierung,  wie 
er  rund  heraussagt,  fiir  die  Zeit  auBerhalb  der  Tagung  einen 
standigen  AusschuB.  Beide  Ausschiisse  haben  die  Rechte  eines 
Untersuchungsausschusses,  den  der  Reichstag  nach  Art.  34  schon 


28  Der  lebensmiide,  an  der  eigenen  Arbeitsfahigkeit  verzweifelnde 
wird  mit  Nachhilfe  dieser  antiquierten  Form  die  sonst  nur  im  Wege  der 
Gesetzgebung  mogliche  Abkiirzung  der  Legislaturperiode  erreichen. 
Mcht  beriicksichtigt  von  Pohl  ,  Die  Auflosung  des  Reichstags,  aber 
z.  B.  in  der  osterreichxschen  Bundesverfassung,  die  das  Zustandekommen 
eines  einfachen  Gesetzes  begiinstigt  (Art.  29  und  42). 
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auf  Antrag  von  einem  Fiinftel  seiner  Mitglieder  einsetzen  muB. 
Wer  sieht  der  heutigen  schlichten  Bestimmung  an,  welche  iiber- 
triebene  Bedeutung  und  Wertschatzung  gerade  den  Unter- 
suchungsausschiissen  beigemessen  wurde,  als  die  Luft,  die  die 
Republik  in  ihren  ersten  Lebenstagen  einatmete,  noch  von  poli- 
tischen  Giften  aller  Art  geschwangert  war  und  der  PreuB  sehe 
Verfassungsentwurf  diese  kostbare  Panazee  sogar  den  Gemein- 
den  zusiehern  wollte  29 ,  auch  noch,  als  jener  seltsame  AusschuB 
vom  20.  August  1919  eingesetzt  wurde30,  bis  sich  sehlieBlich  die 
nach  denMaterialien  und  nach  dem  englischen  Vorbildewohlallein 
riehtige  niichterne  Auffassung  durchsetzte,  daB  die  Aussehiisse 
nicht  den  Gipfel  des  Parlamentarismus  vorstellen,  sondern  in  der 
Hauptsache  bloB  der  Vorbereitung  von  Gesetzen  und  sonstigen 
saehlichen  Vorarbeiten  dienen  sollen,  also  im  Grunde  und  eigent- 
lich  doch  nur  die  hohe  Zweckdienlichkeit  des  AusschuBwesens 
fur  die  Leistungsfahigkeit  des  Plenums  in  Erinnerung  bringen 
und  bestatigen  31 .  Auch  PreuB  ist  sichtlich  erniichtert,  wenn 
er  neuestens  bei  Erorterung  der  preuBischen  Verfassung  auf 
diese  einstige  Modekrankheit  zuriickkommt,  die  er  jetzt,  soweit 
die  standigen  Aussehiisse  zur  Wahrung  der  Rechte  einer  Volks- 
vertretung  gegeniiber  der  Regierung  in  Frage  kommen,  als  Ana- 
chronismus  verwirft32. 

Immerhin  behalten  auch  diese  unter  Umstanden  eine  Art 
politischer  Standesgerichtsbarkeit  ermoglichenden  Untersuchungs- 
ausschiisse  durch  die  schlagfertige  Art  ihrer  Ausstattung,  die  ihnen 
nach  Art.  34,  Abs.  2  auch  die  Gerichte  und  Verwaltungsbehorden 
dienstbar  macht  und  fiir  die  Erhebungen  nach  Abs.  3  die  Vor- 
schriften  der  StrafprozeBordnung  zur  Verfiigung  stellt,  die  Front 
gegen  die  Regierung  und  gegen  alles,  was  im  politischen  Leben 

29  §  12  Ziffer  4.  Die  Volksvertretung  sowie  die  Vertretungskorper- 
schaften  in  den  Gemeinden  imd  Gemeindeverbanden  haben  das  Recht 
und  auf  Verlangen  von  einem  Fiinftel  ihrer  Mitglieder  die  Pflicht,  Aus- 
sehiisse zur  offentlichen  Untersuchung  von  Tatsachen  einzusetzen,  wenn 
die  Gesetzlichkeit  oder  Lauterkeit  von  Regierungs-  oder  Verwaltungs- 
maBnahmen  angezweifelt  wird. 

30  Vgl.  vor  allem  die  zit.  Sonderschrif t :  UntersuchungsausschuB  und 
Staatsgerichtshof  von  E.  Kaufman  n. 

81  S.  u.  a.Preufi,  Jahrbueh  des  offentl.  Rechts  Bd.  X,  Verfassung 
des  Freistaates  PreuBen,  S.  267. 
32  A.  a.  O.  S.  267. 

Wittmay  er,  Keichsverfassung.  21 
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wandelt,  geriehtet.  Mcht  anders  als  die  beiden  standigen  Aus- 
schiisse,  mit  denen  sie  auch  darin  zusammentreffen,  daB  ihre 
auf  einstige  politische  Reizerreger  zuruckzufiihrende  Existenz 
wieder  durch  eine  Art  politischer  Lautversehiebung  den  Sinn 
wechselt  und  dem  Plenum  des  Reichstages  zum  Schutze  wird7 
nicht  gegen  eine  wesensfremde  obrigkeitliche  Regierung  aus 
einer  anderen  Welt,  die  es  nicht  mehr  gibt,  wohl  aber  gegen  das 
beangstigende  Gesetz  politischer  Verengerung,  das  die  groBe  Zahl 
an  die  kleine  verkauft.   Eine  besondere  Bedeutung  in  diesem 
ewigen  wechselvollen  Eifer  kommt  hier  offenbar  den  standigen 
Ausschiissen  zu.   Geht  die  Weimarer  Verfassung  auch  nicht  so- 
weit  wie  die  osterreichische  Bundesverfassung  vom  1.  Oktober 
1920,  die,  wie  schon  ihre  Vorgangerinnen,  den  aus  Deutschland 
eingefiihrten  HauptausschuB  der  Kriegszeit  zu  einem  verf  assungs- 
maBigen  Institut,  zu  einer  Neben-  oder  sogar  zuweilen  zu  einer 
Ueberregierung  ausgestaltet  hat 33,  so  ist  offenbar  auch  die  gleiche 
Neigung  vorhanden,  uber  den  engeren  Kreis  der  Regierung  hin- 
aus  auch  noch  eine  weitere  Zahl  von  Parlamentariern  zu  den 
wichtigsten  Staatsgeschaften  heranzuziehen  und  die  Parteien 
in  abwechselnden  Verjiingungen,  Ausziigen  und  Auslesen,  von 
denen  die  jeweilige  Regierung  noch  immer  die  wichtigste  und 
konzentrierteste  bleibt,  an  der  Regierung  und  Verwaltung  zu 
beteiligen  34.   Nur  auf  diese  Weise  ergibt  sich  die  Mittelsformy 
in  welcher  und  durch  welche  sich  die  sonst  viel  zu  groBe  legis- 
lative Korperschaft  soweit  verjiingt,  daB  sie  den  Uebergang  zur 
mitverwaltenden  Tatigkeit  iiberhaupt  vollziehen  kann,  daB  die 
Liicke  zwischen  legislativem  Korper  und  ausfiihrender  Tat  aus- 


33  Art.  55:  An  der  Vollziehung  des  Bundes  wirkt  der  Nationalrat 
auch  durch  den  aus  seiner  Mitte  nach  dem  Grundsatz  der  Verhaltniswahl 
gewahlten  HauptausschuB  in  den  durch  dieses  Gesetz  bestimmten  Fallen 
mit.  Dem  HauptausschuB  liegt  insbesondere  dieMitwirkung  an  derBestel- 
lung  der  Bundesregierung  ob.  AuBerdem  kann  durch  Bundesgesetze  festge- 
setzt  werden,  daB  bestimmte  Verordnungen  der  Bundesregierung  des  Ein- 
vernehmens  mit  dem  HauptausschuB  bediirfen.  Nach  Art.  135  erteilt  er 
auch  die  vorherige  Zustimmung  zur  Ernennung  des  Prasidenten  und  der 
Halfte  der  Mitglieder  des  Verwaltungsgerichtshofs.  —  Die  Zusammen- 
setzung  des  Ausschusses  bestimmt  „Proporza!  Ueber  den  seinerzeiti- 
gen  deutschen  HauptausschuB  Max  W  e  b  e  r  a.  a.  O.  S.  174  ff.  und  264. 

34  Vgl.  dariiber  Witt  m  aye  r,  zuletzt  Archiv  des  offentl.  Rechts,. 
Bd.  39,  S.  429  f. 
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gefullt,  daB  der  Antagonismus  iiberwunden  wird,  der  im  System 
der  Gewaltentrennung  mit  seinem  iiberwiegend  herrschaftlichen 
Einschlag  das  Parlament  von  jeder  ausfiihrenden  Praxis  absper- 
ren  will,  getreu  dem  alten  Warnungsruf ,  der  nun  zuschanden 
werden  soil,  daB  Beraten  Sache  vieler,  Handeln  Sache  weniger 
ist.  So  erklart  sich  dann  die  mit  dem  sog.  HilfsdienstsausschuB  35 
der  Kriegsdienstzeit  einsetzende  Praxis,  die  Erlassung  von 
Rechtsverordnungen  zur  Ausfiihrung  von  Gesetzen  —  in  der 
Sprache  der  Verwaltung,  so  farb-  und  charakterlos,  Aus- 
fiihrungsverordnungen  genannt 36  —  an  die  Zustimmung  eines 
Reichstagsausschusses  zu  binden,  wie  namentlieh  in  Oesterreich 
der  HauptausschuB  des  Nationalrats  ein  wichtiges  Wort  bei  ge- 
wissen  Verordnungen  mitzureden  hat 37 .  Diese  Parlamentari- 
sierung  und  Politisierung  von  Regierungsakten,  die  friiher  zur 
Domane  der  Regierung  gehorten,  obwohl  sie  sicher  um  nichts 
unwichtiger  sind  als  das  Gesetz,  zu  dessen  Ausfiihrung  sie  die- 
nen,  tragt  nun  durch  die  Mitwirkung  des  Parliaments  der  inneren 
Hochwertigkeit  der  Rechtsverordnung  Rechnung,  ist  auch  heute, 
wo  die  Regierung  einseitig  aus  dem  Parlament e  hervorgeht,  im 
Kampfe  mit  dem  Gesetz  der  kleinen  Zahl  und  den  hinter  ihr 
stehenden  Legionen  von  herrschaftlich  angehauchten  Bureau- 
kraten  keineswegs  obsolet 38,  hat  aber  natiirlich  nichts  mit  ,,ver- 
einfachter<s  Gesetzgebung  zu  tun  39.  es  sei  denn,  daB  man  den 


35  S.  Wittmayer,  DJZ.  1917  (Marzheft),  Anschiitz  ebenda 
(Augustheft).  Ueber  Wert  und  Bedeutung  solcher  Ausschiisse  auch 
Webera.  a.  O.  S.  173  ff. 

36  Auch  bei  den  Beratungen  der  Verfassung  konnte  sich,  wie  seitens 
erster  Gewahrsmanner  verlautet,  der  Fachausdruck  gegen  den  Sprach- 
gebrauch  der  Verwaltung  nicht  durchsetzen.  P  r  e  u  6  ,  AusschuBprot.  S.  167  f . 

37  Vgl.  Anm.  34. 

38  Ein  Notverordnungsrecht  wurde  darum  von  Haus  aus  nicht 
einmal  versucht,  Preufi,  AusschuBprot.  42,  Kahl  ebenda  79;  s.  auch 
310.  Das  im  Art.  83  der  Regierungsvorlage  vorgesehene  Notetat- 
recht  ging  nicht  durch.   AusschuBprot.  S.  145ff. 

39  Im  Sinne  der  Gesetze  vom  17.  4.  1919  (BGB1.  S.  394)  und  vom 
3.  8.  1920  (RGB1.  S.  1493)  in  ihrer  an  das  Notverordnungsrecht  gemah- 
nenden  staatsrechtlichen  Ausstattung  (Vorlage  an  die  Nationalversamm- 
lung,  bzw.  an  den  Reichstag  usw.).  Das  Charakteristische  ware,  daB  durch 
diese  ,,gesetzlichen  MaBnahmen"  bestehende  Reichsgesetze  geandert  oder 
aufgehoben  werden  konnen.  Vgl.  dariiber  H  u  b  r  i  c  h,  Das  demokra- 
tische  Verfassungsrecht  des  Deutschen  Reiches,  1921,  S.  160  ff.,  J  a  c  o  b  i, 

21* 
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formalrechtlich  irrefiihrenden  Begriff  der  „sekundaren"  Ge- 
setzgebung  zur  Bezeichnung  der  Verordnungsgewalt  aus  Frank- 
reich  40  beziehen  will  41.  Niemals  entspicht  ein  solches  Verf ahren 
dem  von  der  Verfassung  vorgesehriebenen  „Weg  der  Gesetz- 
gebung", wie  er  ehrend  und  Niedrigeres  ausschlieBend  im  Art.  10 
oder  11,  wie  er  GroBeres  und  Hoheres  ausnehmend  im  Art.  76 
genannt  wird.  Niemals  konnte  auf  diesem  Weg  ein  Reichsge- 
setz  oder  ein  Landesgesetz  abgeandert  oder  aufgehoben  werden. 
Es  wird  vielmehr  der  mehr  oder  weniger  ausgiebige  Gebrauch 
einer  gesetzlichen  Ermachtigung,  Rechtsverordnungen  auf  nicht 
gesetzlich  beengten  Boden  anzubauen  oder  unter  der  gleichen 
Bedingung  sogar  Ausfuhrungsbestimmungen  zu  erlassen,  wo  es 
noch  niehts  „auszufuhren  "  gibt,  sondern  Ausfiihrung  und  Rege- 
lung  auf  Grand  eines  Blankett-Ermoglichungsgesetzes  zusammen- 
f alien  konnen,  an  besondere  erschwerende  Kautelen  gekniipft. 
Die  voile  Gesetzeskraft  fehlt  und  es  ware  wohl  akademisch  zu 
priifen,  ob  sie  nicht  durch  eine  Verfassungsanderung  hergestellt 
werden  konnte.  Ihre  Aussichten  waren  schon  deshalb  gering, 
weil  die  Ermoglichung  einer  wirklichen  Abkiirzung  der  Gesetz- 
gebung  als  zentralistische  MaBnahme  die  voile  Abneigung  des 
Foderalismus  gegen  sieh  bekame,  und  auch  Bedenken  wegen 
der  groBeren  BeeinfluBbarkeit  eines  kleineren  Kollegiums  aus- 
lost  42.  Damit  richten  sich  auch  andere  Vorschlage,  eine  abge- 
kiirzte  Gesetzgebung  einzufiihren  435  ohne  daB  es  erst  notig  ware, 

Das  Verordnungsrecht  im  Reiche  seit  dem  November  1918,  Archiv  des 
offentl.  Rechts,  Bd.  39,  S.  313. 

49  Wittmayer,  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts,  1913. 

41  Wie  es  selbstandig  auchTriepel  abtut  (Der  Weg  der  Gesetzgebung 
a.  a.  O.  S.  470),  in  dem  er  die  Ermachtigung  auf  Rechtsverordnungen 
beschrankt.  DaB  eine  iiber  Rechtsverordnungen  hinausgehende  Ermach- 
tigung auf  Verfassungsanderung  hinauslauf t  und  heute  ohne  Erf ullung  der 
dafiir  rorgeschriebenen  Erfordernisse  eine  Ermachtigung  zu  gesetzlichen 
MaBnahmen  nur  auf  den  von  T  r  i  e  p  e  1  angenommenen  Umf  ang  be- 
zogen  werden  konnte,  ist  gewiB. 

42  In  diesem  letzteren  Sinne  Triepelin  seinem  Referate  auf  dem 
32.  deutschen  Juristentage  in  Bamberg. 

43  Wie  der  Antrag  Schiff  er  1921  (Drucksache  Nr.  1382)  dahin- 
gehend,  daB  Reichsgesetze,  die  nicht  lediglich  oder  hauptsachlich  leitende 
Orundsatze  enthalten  und  auch  nicht  aus  anderen  Griinden  von  beson- 
derer  Bedeutung  sind,  von  einem  AusschuB  des  Reichstags  beschlossen 
werden  konnen,  wenn  es  der  Aeltestenrat  verfiigt.  Freilich  soil  das  Gesetz 
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den  alten  Weltschmerz  von  Parlamentsreformern  ernst  zu  neh- 
men  und  die  ZweckmaBigkeit  des  vorgeschlagenen  Geschafts- 
ganges  auf  die  Goldwage  zu  legen  44. 

Lakonisch  sagt  es  uns  Art.  68,  Abs.  2,  daB  die  Reichsgesetze 
vom  Reichstag  beschlossen  werden.  Damit  ist  zunachst  der 
Reichstag  und  dieser  allein  als  Trager  oder  doch  als  Zwischen- 
trager  der  Gesetzgebung  erklart,  ohne  Seitenblick  auf  die  mannig- 
faltigen  wirksamen  oder  nur  ideologischen  Nebeneinfliisse  und 
Triibungen,  die  am  Monopol  des  Reichstags  makeln.  Feme 
steht  der  Satz,  daB  die  Staatsgewalt  vom  Volke  ausgeht ;  iiber- 
kiinstelt  und  nicht  gerade  realpolitisch  gedacht  ist  die  Beteili- 
gung  des  Volkes  an  der  Gesetzgebung,  die  uns  in  der  Hauptsache 
die  gedankliche  Ueberordnung  des  Volkes  uber  den  legislativen 
Korper  in  Erinnerung  rufen  und  vor  Augen  fuhren  soil.  In  der 
perspektivischen  Verkiirzung  des  Art.  68  Abs.  2  liegt,  mehr  noch 
als  im  Vortritt  des  Reichstages  durch  den  2.  Abschnitt  der  Ver- 
fassung  in  den  ureigensten  parlamentarischen  Belangen,  das 
denkbar  starkste  Bekenntnis  zum  Einkammersystem,  das  man 
ja  heute  wohl  schon  dann  als  gegeben  annimmt,  wenn  zwar  zwei 
Kammern  bestehen,  aber  eine  formalrechtlich  empfindliche 
Ungleichheit  45  ihrer  Stellung  festzustellen  ist.  Selbst  mit  dieser 
poetischen  Lizenz,  die  eine  Abschwachung  des  reinen  Einkam- 
merprinzips  bedeutet,  wiirde  aber  ein  solches  durch  das  parla- 
mentarische  Prinzip  beherrschtes  Einkammersystem  durch  seine 
dem  Gegenstande  wie  angegossen  sitzende  Form  den  groBten 
Triumph  des  Reichsparlamentarismus  bedeuten,  den  einen  zur 
Freude,  den  anderen  zum  Leide,  alien  aber  als  Probierstein  fur 
den  Gegensatz  von  jetzt  und  einst,  da  noch  der  Reichstag  als 
die  Volksvertretung  des  Reichs  von  einem  breiten  Hof  von 
rivalisierenden  Korperschaften  umgeben  war  und  sich  in  Kon- 
sequenz  der  bundlerischen  Struktur  des  nichtstaatlichen  Reichs 

auf  Verlangen  des  Reichstags  (von  wem?)  wieder  aufgehoben  werden 
konnen.  S.  dazu  die  treffende  Kritik  Koellreutters,  Parlaments- 
reform,  Archiv  des  offentl.  Rechts,  Bd.  40,  S.  219  ff . 

44  Einen  groBen  Plan  fur  die  Einsetzung  bevollmachtigter  Gesetz- 
gebungsausschiisse  entwickelt  auch  Hefrfahrdt,  Das  Problem  der 
berufsstandischen  Vertretung  von  der  franzosischen  Revolution  bis  zur 
Gegenwart,  1921,  S.  183  ff.  auf  vielen  Seiten. 

45  Wie  im  heutigen  England  seit  1911.  Dariiber  etwa  die  knappen 
informativen  Bemerkungen  Hubners  a.  a.  O.  S.  15. 
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nicht  auszuleben  vermochte,  weil  die  verwachsene  Art  dieses 
Reichs  viele  politische  Brennpunkte  schuf ,  von  denen  der  ein- 
stige  Reichstag,  abgesehen  von  der  spateren  Kriegszeit,  sicher 
nicht  der  bedeutendste  war.  Hat  der  WeimarscheEinheitsstaatdarin 
Wandel  geschaffen,  hat  erdemneuen  Reich,  wennschon  nicht  in  der 
Form,  so  doch  politisch  wirklich  das  Einkammersystem  gebracht  ? 

3.  Das  problematische  ^Einkammersystem" 
im  Reich. 

Bei  Beantwortung  dieser  Frage  hat  es,  wie  bereits  ange- 
deutet,  nicht  gerade  darauf  anzukommen,  ob  der  Reichstag  in 
der  nach  auBen  hervortretenden  Form  fur  sich  gestellt  bleibt 
oder  nominell  als  Teil  einer  hoheren  parlamentarischen  Einheit 
gedacht  wird  46.  Etwa  zur  gemeinsamen  Vornahme  von  Wahlen 
und  feierlichen  Akten,  Geltendmachung  politischer  Verantwort- 
lichkeiten  u.  dgl.  m.  Wenn  auch  unverbunden  andere  mehr  oder 
weniger  parlamentarisch  funktionierende  Korperschaften  nach- 
gewiesen  werden  konnten,  die  mit  dem  politischen  EinfluB  des 
Reichstags  in  merklichem  MaBe  rivalisieren,  so  ware  dies  AnlaB 
und  Tatbestand  genug,  eine  Brechung  oder  Vervielfaltigung  des 
scheinbaren  Einkammersy stems  anzunehmen,  wie  dies  im  frii- 
heren  Reiche  unbestreitbar  der  Fall  war,  wo  sich  der  Reichstag 
gleichfalls  nicht  als  Teil,  sondern  als  Ganzes  gab,  ohne  in  dieser 
einstigen  Staatenverbindung  entfernt  die  StoBkraft  eines  reellen 
Einkammersystems  zu  erreichen.  Es  handelt  sich  also  im  wesent- 
lichen  darum,  alle  jene  parlamentarischen  Einheiten  und  Krafte 
nachzuweisen,  die  als  Gegenspieler  des  ganzen  ungebrochenen 
Reichstagsparlamentarismus  ins  Auge  zu  fassen,  im  Sinne  einer 
Eindammung  und  Durchkreuzung  seines  Einflusses  tatig  sind 
und  es  zu  einer  vollen  Auswirkung  der  vermeintlichen  Allmacht 
des  Reichstags-Einkammersystems  nicht  kommen  lassen. 

Den  gewiB  nicht  zu  unterschatzenden  EinfluB  der  groBeren 
deutschen  Landtage,  alien  voran  des  preuBischen  Landtages, 
woollen  wir  in  dieser  Frage  nicht  einmal  gar  so  sehr  in  Rechnung 
stellen.  Sicher  werden  die  parlamentarisch  geweckten  Landes- 
vertretungen,  von  denen  der  heutige  Reichstag  nicht  mehr  die 

46  Worauf  PreuB  ( Jahrbuch  fur  offentliches  Recht,  Bd.  X,  S.  268) 
Wert  zu  legen  scheint,  wenn  er  vom  Reichsrat  sagt,  da6  dieser  „nicht 
als  ein  Haus  des  Parlaments  neben  dem  Reichstag  betrachtet  wird". 
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volkstumlichere  Zusammensetzung  voraus  hat,  im  jungen  Reichs- 
staat,  dessen  Arm  noch  lange  nicht  so  weit  reicht,  wie  zu  Weimar 
in  Aussieht  genommen  wurde,  nicht  weniger  zur  Geltung  kommen 
als  zuvor,  da  die  Lander  nicht  bloB  im  Reichsrat,  sondern  auch  noch 
durch  Bevollmachtigte  im  Reichstag  nach  MaBgabe  des  Art.  33 
R.V.  vertreten  sind  und  der  Parlamentarismus  in  den  Landern 
zum  UeberfluB  neue  Formen  der  unmittelbaren  Fiihlung  mit 
der  Reichsregierung  zu  fordern  scheint.  Kein  Wunder,  daB  die 
Haltung  und  Verantwortlichkeit  der  Reichsregierung  denn  doch 
einigermaBen  abgelenkt  wird,  wenn  sie  auf  diese  Gerausche  hort, 
und  sich  etwas  anders  bestimmen  muB,  als  wenn  sie  ausschlieB- 
lich  dem  Reichstag  zugekehrt  ware. 

Die  groBte  Ablenkung  der  Nadel  verspricht  jedoch  der 
Rechtsnachfolger  des  alten  Bundesrats.  Gleich  bei  der  ersten 
oberflachlichen  Konfrontation  mit  dem  Reichstag  erweist  sich 
der  neue  Reichsrat,  dieses  Bienenhaus  von  landesparlamentarisch 
orientierten  Landesregierungsvertretern,  heute  als  aufnahms- 
fahigster  und  sichtbarster  auBerer  Exponent  dieser,  eine  ein- 
seitige  Orientierung  der  Reichsregierung  nicht  zulassenden 
Nebeneinfliisse,  die  sich  im  Reichsrat  verkorpern  und  versteinern 
und  unter  Umstanden  potenzieren.  Die  sich  dort  zusammen- 
ballende  Gegensatzlichkeit  zum  Reichstag  kann  trotz  der  letzt- 
lich  zusammenf allenden  Kreationsgrundlagen  selbst  das  P  a  r  t  e  i- 
leben  nicht  ganz  aufheben,  so  sehr  es  auch  —  dem  Ge- 
setze  der  kommunizierenden  GefaBe  folgend,  —  die  einstige 
Kluft  von  Bundesratssystem  und  Reichstag  iiberbriicken  oder 
vermindern  47  mag.  Der  heutige  Reichsrat  behalt  doch  die  Tra- 
dition des  angetretenen  Erbes  und  das  erwartungsvolle  Ver- 
trauen  des  Foderalismus,  das  sich  in  verschiedenen  Aufgaben 
der  seitherigen  Gesetzgebung  ausdriickt  4S.  Wir  konnen  daher 
die  in  Weimar  beabsichtigte  Begrenzung  des  Parlamentarismus 
gar  nicht  naher  bestimmen,  ohne  uns  schon  heute  die  Frage  vor- 
zulegen,  wie  der  Reichsrat  speziell  fur  diese  Aufgabe  ausgeriistet, 
wie  er  instand  gesetzt  wurde,  das  ihm  entgegengebrachte  Ver- 
trauen  zu  rechtfertigen. 

47  Der  osterreichische  Bundesrat  enttauschte  seine  Schopfer  in  der 
politischen  Zusammensetzung,  die  der  des  Nationalrats  nichts  nach-  oder 
vorgab,  aber  nicht  in  foderativer  Gesinnung. 

48  Gelegentliche  Beispiele  im  IV.,  V.  und  IX.  Abschnitt. 
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Auf  den  ersten  Blick  erscheint  doch  das  neue  Bundesrats- 
system  im  Vergleiche  mit  dem  alten  stark  durchlochert,  nahezu 
jede  Machtbefugnis  des  neuen  Eeichsrats  als  eine  lex  imperfecta. 
Doch  hat  auch  fast  jede  nicht  ganzlich  schlieBende  Zustandigkeit3 
wenn  man  der  Verfassung  politisch  nachrechnet,  ihre  Bevers- 
seite.  Jede  Beschonigung  verbirgt  eine  Kralle.  Wohl  werden 
jetzt  die  Gesetzesvorlagen  von  der  Reichsregierung  oder  aus  der 
Mitte  des  Reichstags  eingebracht  (Art.  68).  Aber  nicht  genug  an 
dem,  daB  die  Regierung  auch  Gesetzesvorlagen  des  Reichsrats, 
denen  sie  nicht  zustimmt,  gleichwohl  beim  Reichstag  einzubringen 
hat,  so  daB  dem  Reichsrat  eine  stoffliche  Gesetzesinitiative  bleibt, 
ist  dieser  nach  Art  des  alten  Bundesrats  noch  immer  in  der  Lage, 
die  Regierungsvorlagen  mit  der  Zange  zu  fassen.  Der  Weg  der 
Regierungsvorlage  beginnt  mit  dem  Reichsrat  und  endet  mit 
ihm.  Er  hat  das  erste  und  das  letzte  Wort. 

Wohl  kann  er  nicht  die  Einbringung  eines  Gesetzes  hindern, 
da  seine  im  Art.  69  verlangte  Zustimmung  keine  Zustimmung, 
sondern  eitel  Hoflichkeit  ist.  Formell  reicht  auch  sein  stets  irgend- 
wie  verstarktes,  aber  nirgends  absolutes  Veto  gegen  ein  vom 
Reichstag  beschlossenes  Gesetz  an  das  Sanktionsrecht  des  ein- 
stigen  Bundesrats  nicht  heran,  das  ideologisch  —  in  Ueberein- 
stimmung  mit  dem  Entwicklungsgang  der  Monarchie  —  iiber 
ein  absolutes  Veto  noch  hinausfuhrt  und  den  dazu  Berechtigten 
mindestens  zum  Mittrager  der  gesetzgebenden  Gewalt  er- 
hebt.  Weil  dem  Reichsrat  ein  solches  Sanktionsrecht  fehlt,  weil 
ihm  nicht  einmal  ein  absolutes  Veto  zukommt,  ist  auch  die  in  den 
neuen  Reichsgesetzen  eingangs  erwahnte  Zustimmung  nur  ein 
Nachgeschmack  von  ehedem,  eine  freundliche  Unart,  besten- 
falls  eine  Zustimmung"  zur  Verkundung  des  Gesetzes  vor  Ab~ 
lauf  der  Einspruchsfrist  (Art.  74  II) 49. 

Unbeschadet  dessen  ist  jedoch  die  form-  und  richtunggebende 

49  Vgl.  dariiber  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  137,  der  derFloskel  der  Ver- 
kiindungsformel  vergebens  eine  harmlosere  Deutung  zu  geben  sucht.  Vgl. 
dagegen  Triepel  ,  Archiv  d.  off.  R.,  39.  Bd.,  S.  513  und  G  i  e  s  e,  4.  Aufl., 
S.  199  S  c  h  a  n  z  e  ,  D  JZ.  1920,  S.  384.  AuBerdem  Hubrich,  a.  a.  O. 
S.  153.  —  In  der  wesensverschiedenen  Zustimmung  zur  Vorausverkiindung 
lauft  allerdings  rein  tatsachlich  ein  juristisch-konstruktiiv  nicht  mehr 
erfaCbarer  Identifizierungs-  und  AssimilierungsprozeB  mit,  der  vergrund- 
satzlicht  erst  in  der  einstigen  Sanktion  seine  voile  formelle  Sublimierung 
finden  konnte. 
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Mitwirkung  des  Eeichsrats  zu  Beginn  des  Gesetzwerdegangs, 
wie  auch  sein  Naehrichteramt  fiir  den  reinen  unerbittlichen  Par- 
lamentarismus des  Reichstags  ein  politisch  xind  sachlich  ernstes 
Memento.  Es  steigert  sich  im  Einspruch  gegen  ein  vom  Reichstag 
beschlossenes  Reichsgesetz  (Art.  74)  —  zumal  im  nachstens  zu  be- 
riihrenden  Budgetrechts  des  Reichstags  (Abschn.  IX)  —  zu 
mefibarem  EinfluB,  weil  die  obwaltenden  Parteiverhaltnisse  auch 
im  zweiten  Gange 50  eine  Zweidrittelmehrheit  des  Reichstags  51 
nicht  erwarten  lassen  und  dann  ein  Volksentscheid  notig  wird,  das 
Volk  als  Berufungsinstanz  zugunsten  des  Parlamentarismus  ein- 
springen  muBte,  um  das  notleidend  gewordene  Gesetz  zu  retten. 
Damit  gewinnt  der  Reichsrat  eine  scharf  e  Waf  f  e  gegen  schleichende, 
nicht  erklarte,  erschlichene  Verfassungsanderungen.  Und  einmal 
Hiiter  der  Verfassung  hat  er  noch  gegen  die  vom  Reichstag 
mit  der  erforderlichen  Stimmenzahl  beschlossenen  Verfassungs- 
anderungen nach  Art.  76  die  unmittelbare  Anruf ung  des  Volksent- 
scheids 52.  Durch  dieses  ungemein  wirksame  Pressionsmittel 
des  Volksentscheids  erhalt  das  Veto  des  Reichsrats  fiir  das  Gros 
der  Falle  annahernd  die  Klangstarke  eines  absoluten  Einspruchs, 
wenn  schon  nicht  einer  Sanktionsweigerung  des  alten  Bundes- 
rats  53  und  mehr  als  die  normale  Gegenwirkung  eines  vollwertigen 
Oberhauses.  All  dies  ist  im  fiinften  Abschnitt  des  ersten  Haupt- 
teils  der  Verfassung  einer  hochentwiekelten,  das  Alte  eigenartig 
spezifizierenden  politischen  Technik  geschuldet,  die  sich  eben 
auch  ohne  die  mathematisch  genaueren  Burgschaften  des  for- 

50  An  eine  schon  im  ersten  Grange  erreichteZweidrittelmehrheit  braucjbte 
die  Verfassung  nicht  zu  denken,  einerseits  weil  Verfassungsanderungen 
im  Art.  76  besonders  behandelt  sind,  anderseits  weil  ein  Einspruch  gegen 
eine  von  vornherein  erzielte  Zweidrittelmehrheit  an  sich  unwahrschein- 
lich  ist.  Kame  es  doch  dazu,  so  mufite  immerhin  die  BeschluBfassung 
des  Reichstags  wiederholt  werden. 

51  Ein  Quorum  wie  bei  Verfassungsanderungen  fehlt.  Anscheinend 
nicht  bloB  in  dieser  Bestimmung  ein  Redaktionsversehen ! 

52  Wie  sich  ergeben  wird,  kommt  fiir  eine  Provozierung  des  Volks- 
entscheids in  Wahrheit  wohl  nur  der  Reichsrat  in  Betracht. 

53  Aehnlich  Triepel  in  seiner  scharf sinnigen,  nur  vielleicht  die 
Volksabstimmung  etwas  zu  ernst  mitwagenden  Schrift,  Der  Weg  der 
Gesetzgebung,  Arch,  fiir  off.  Recht  39.  Bd.,  512,  wenn  er  sagt,  daB  sich 
das  Verhaltnis  zwischen  Reichstag  und  Reichsrat  gelegentlich  ebenso  ge- 
stalten  konne  wie  vormals  das  Verhaltnis  zwischen  Reichstag  und  Bundes- 
rat;  doch  ist  wohl  die  Zusammensetzung  des  Reichsrats  abzuziehen. 
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malen  Rechts  zu  behelfen  weiB  und  sich  so  sicher  fiihlt,  daB  sie 
sogar  gelegentlich  das  legistische  Handwerk  vernachlassigt  54. 

Bewahrt  sich  somit  der  Reichsrat  im  Legislativen  bei  aller 
auBern  Bescheidenheit  und  Unauffalligkeit  des  Auftretens  auf 
den  ersten  Blick  als  eine  der  eindeutigen  Geschlossenheit  des 
Reichstagspar lament arismus  merklieh  abtragliche  Macht,  so 
muB  es  iiberdies  fiir  die  Orientierung  der  Regterung  und  des 
Reichstags  auch  noch  schwer  ins  Gewicht  fallen,  daB  die  Zu- 
stimmung  des  Reichsrats,  wirkliche,  echte,  unverfalschte  Reichs- 
ratszustimmung  erforderlich  ist  zu  einer  Reihe  von  Verordnun- 
gen  und  Verfiigungen,  die  noch  immer  als  Verwaltungsgeschafte 
verbucht  werden,  obzwar  sie  doch  inhaltlich  an  Gesetzgebung 
grenzen.  Denken  Sie  doch  z.  B.  ohne  vorerst  den  tieferen  System- 
griinden  dieser  Erscheinungen  nachzuhangen  an  Verordnungen 
nach  Art.  88,  die  Grundsatze  und  Gebiihren  fiir  die  Benutzung 
der  Verkehrseinrichtungen  festsetzen.  Oder  an  Art.  91,  der  Ver- 
ordnungen der  Reichsregierung,  die  den  Bau,  den  Betrieb  und 
den  Verkehr  der  Eisenbahnen  regeln,  der  Zustimmung  des  Reichs- 
rats unterwirft.  Darunter  fallen  augenscheinlich  Fragen,  die 
nach  moderner  Auffassung  unbeschadet  des  anstaltlichen  Cha- 
rakters  dieser  Unternehmungen  wesentlich  zur  unmittelbaren 
EinfluBsphare  der  Volksvertretuug  tendieren.  In  Oesterreich 
etwa  wirkt  der  Nationalrat  an  der  Festsetzung  von  Eisenbahn- 
tarifen,  Post-,  Telegraphen-  und  Fernsprechgeblihren,  Preisen 
der  Monopolgegenstande  sowie  von  Beziigen  der  in  Betrieben 
des  Bundes  standig  beschaftigten  Personen  mit.  Diese  Mitwir- 
kung  wird  dort  durch  Bundesverfassungsgesetz  geregelt  55  und 
erfolgt  unter  Mitberiicksichtigung  des  administrativen  Einschlags 
im  HauptausschuB  56 .  In  Deutschland  sind  aber  diese  Geschafte 
der  politischen  Beeinflussung  durch  den  Reichstag  zwar  nicht 
entzogen,  aber  doch  in  der  Form  an  den  Reichsrat  gebunden, 

54  Vgl.  im  IX.  Abschnitt. 

55  Art.  54  des  BVG.  v.  1.  X.  1920,  StGBl.  Nr.  450,  zuletzt  §  1,  2  II 
des  Bundesgesetzes  v.  19.  XI.  1920  iiber  die  Geschaftsordnung  des  National- 
rates,  BGB1.  Nr.  10. 

59  Kommt  mit  der  Regiernng  kein  Einvernehmen  zustande,  so  hat 
der  AusschuB  an  das  Plenum  zu  berichten  und  Antrag  zu  stelien :  §  3  III 
des  Ges.  v.  13.  IV.  1920,  StGBl.  Nr.  180  (als  Verfassungsgesetz  anzusehen 
nach  §  23  des  Verfassungsgesetzes  v.  1.  X.  1920,  betreffend  den  Ueber- 
gang  zur  bundesstaatlichen  Verfassung  StGBl.  Nr.  451). 
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eine  seltsame  Versehiebung  und  Umschaltung,  die  sich  logisch 
nur  aus  der  besonderen  rechtlichen  Vorgeschichte,  aus  der  An- 
kniipfung  an  die  uberlieferte  Stellung  des  Bundesrats  erklaren 
kann.  Der  Reichsrat,  auf  dessen  effektive  Zustimmung  es  hier 
ankommt,  muB  damit  einen  dariiber  hinausreichenden  recht 
erheblichen  politischen  EinfluB  erlangen.  Sie  wissen  iiberdies, 
daB  die  Reichsregierung  nach  Art.  77  auch  zu  den  zur  Ausfiih- 
rung  der  Reichsgesetze  erforderlichen  allgemeinen  Verwaltungs- 
vorschriften  der  vollen  Zustimmung  des  Reichsrats  bedarf,  wenn 
- —  und  das  ist  noch  immer  der  Ausgangspunkt  —  die  Ausfiihrung 
der  Reichsgesetze  den  Landesbehorden  zusteht.  Aus  alledem 
muB  auch  eine  politische  Rivalitat  des  ohnehin  in  seiner  Zu- 
sammensetzung  so  stark  parlamentarisierten  Reichsrats  mit  dem 
administrativen  Parlamentarismus  des  Reichstags,  mit  seiner 
Stellung  in  der  Verwaltung  hervorgehen.  Und  daraus  wieder 
eine  gewisse  politische  Verantwortlichkeit  der  Regierung  auch 
nach  der  Front  des  Reichsrats  hin,  von  dem  sie  abhangig  gemacht 
wurde.  Aus  Abhangigkeit  flieBt  doch  immer 
politische  Verantwortlichkeit,  wenn  sie  da  von 
iiberhaupt  unterschieden  werden  kann. 

Treffen  diese  z.  T.  noch  spater  zu  uberpriifenden  Erwagungen 
zu  und  wir  diirfen  es  annehmen,  so  liegt  in  der  Tat  im  weiten 
Rahmen  des  beibehaltenen  Bundesratssy stems,  soweit  es  sich 
iiberhaupt  politisch  auswirken  sollte,  eine  ernste  klaffende  Durch- 
brechung  der  Geschlossenheit  des  auBerlich  so  sehr  privilegier- 
ten  und  in  den  Vordergrund  geschobenen  einseitigen  Reichstags- 
parlamentarismus.  War  eben  der  alte  Bundesrat  ein  vielkopfiger 
Monarch,  der  dem  Reichstag  nicht  als  Oberhaus  gegemibertreten 
konnte,  sondern  unvergleichlich  uber  ihm  stand,  so  ist  der  jetzt 
so  nahe  an  ein  Staatenhaus  herangeriickte  und  zugleich  deklas- 
sierte  Reichsrat  eine  mit  dem  heutigen  hochgekommenen  Reichs- 
tag durchaus  meBbare,  bei  aller  Eigenart  z.  T.  ziemlich  gleich- 
wertige  Korperschaft,  die  ihren  EinfluB  auf  die  Gesetzgebung 
und  Regierung  aus  politischen  Kraften  zieht,  die  sie  weitergibt. 
Nicht  die  Ueberlegenheit  der  rechtlichen  Organisation  macht 
es  aus,  sondern  das  unter  Umstanden  wirksamere  freie  Spiel  der 
politischen  Dynamik.  Da  nun  dieses  auf  den  letzten  sehr  reellen, 
immer  wieder  elementar  hervorbrechenden  Kraften  und  Wider- 
standen  beruht,  die  von  der  zahen  Vergangenheit  geblieben  sind. 
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ist  es,  wenn  man  in  die  Feme  horcht,  doch  nicht  so  weit  mit  der  — • 
nach  formalrechtlichen  Kriterien  allein  gesehen  —  scheinbar 
alles  iiberrennenden  Wucht  des  Reichstagsparlamentarismus. 
Wo  er  an  den  Foderalismus  riihrt  oder  gar  mit  ihm  zusammen- 
stoBt,  wird  er  sich  iiber  kurz  oder  lang  —  unsere  im  Ganzen  klein- 
biirgerliche  Orientierung  biirgt  dafiir  — ■  mit  dem  Reichsrat  in 
den  politischen  EinfluB  teilen  miissen.  Es  bedeutet  nur  die  Kon- 
sequenz  des  Kompromisses,  zu  dem  die  Ueberfiihrung  eines 
Staatenbundes  in  den  nunmehrigen  Reichsstaat  notigte,  daB  die 
Parlamentarisierung  der  Reichsregierung  den  Radius  des  vom 
Reiche  politisch  und  virtuell  tatsachlich  in  Besitz  genommenen 
Aktionsraumes  gar  nicht  iiberschreiten  kann. 

Zu  einer  solchen  politischen  Begrenzung  des  Parlamentaris- 
mus an  Ort  und  Stelle  und  mit  freiem  Auge  geben  aber  vom 
Standpunkte  der  politischen  Wertigkeit  und  Vollwertigkeit  im 
Grunde  nur  die  f  oderativen  und  halbforderativen  Vorkehrungen 
der  Verfassung  gegen  eine  „Reichstagsdiktatur"  ausreichenden 
AnlaB.  Unitarischer  Abwehrmittel  gegen  eine  hypertrophische 
Entfaltung  des  Reichstags  gibt  es  zwar  gleichfalls  mehr  als  genug. 
Es  wird  ja  durch  den  wunderlichen  und  halbschlachtigen  Minder- 
heitsschutz  des  Art.  72  selbst  das  oppositionelle  Reichstagsdrittel, 
also  der  Feind  im  eigenen  Lager  aufgeboten,  um  dem  iiberheb- 
lichen  Reichstag  —  durch  die  ermoglichte  Aussetzung  der  Ver- 
kiindung  eines  Reichsgesetzes  —  in  den  Riicken  zu  fallen.  Doch 
spricht  von  Haus  ausdie  Vermutungdagegen,daB  aus  dem  Mutter- 
leib  des  Unitarismus  geschnittene  Partner  diesem  Reichstag  ernst- 
lich  gewachsen  sind  und  dafiir,  daB  jedes  Versagen  solcher  Mittel 
ganz  im  Gegenteil  die  Ideologie  des  Parlamentarismus  nur  f  ordern 
muB  57 .  Um  dies  an  den  wichtigsten  Einzelheiten  zu  ermessen  und 
zugleich  den  Reibungskoeffizienten  des  Parlamentarismus  etwas 
naher  zu  bestimmen,  miissen  wir  die  sich  ingroBerZahlanmelden- 
den  Gegenspieler  des  Reichstags  nunmehr  gesondert  vornehmen. 
Gegenspieler,  das  sind  alle  unmittelbaren  Reichsorgane,  mit 
denen  es  der  Reichstag  zu  tun  bekommt  und  zu  irgendeiner 
Art  von  Arbeitsgemeinschaft  verbunden  ist,  nicht  bloB  unab- 
weisbare  Gegner,  sondern  auch  Streitgenossen  und  nicht  immer 
verlaBliche  Freunde  einschlieBlich  des  vorerwahnten  schwer 


57  Vgl.  noch  im  Abschnitt  IX. 
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deklinierbaren  Reichstagsdrittels.  Mitten  unter  diesen  Gegen- 
spielern  gewahren  wir  den  Reichspr  asidenten,  dieses 
bekannteste  „Kontrollorgan"  gegeniiber  dem  Reichstag,  das 
Anspruch  auf  einen  Ehrenplatz  und  mithin  auf  eine  abgesonderte 
Behandlung  erheben  darf .  In  diese  muB  der  President  sich  nun 
freilich  mit  der  eifersiichtigen,  kaum  zuriickstehenden  R  e  i  c  h  s- 
regierung  teilen,  durch  die  er  erst  ganz  verstandlich  wird. 
Diese  komplementare  Untersuchung,  deren  die  richtige  Ein- 
schatzung  und  Abstufung  des  deutschen  Reichsparlamentaris- 
mus  bedarf,  kann  sich  mit  der  Herausarbeitung  dieser  geradezu 
wechselbegrifflichen  Beziehungen  nicht  begniigen,  ohne  zugleich 
den  ungeschriebenen  deutschen  Besonderheiten  Rechnung  zu 
tragen,  aus  der  sich  fur  den  Parlamentarismus  vielleicht  mehr  Ein- 
dammung  ergibt  als  aus  alien  bewuBt  vorgesehenen,  raffinierten 
Gegenkraften.  Wir  werden  uns  ferner  dem  Legalsystem  folgend 
einer  nochmaligen,  erst  davon  das  Stichwort  empfangenden  ab- 
schlieBenden  Darstellung  des  sphinxhaften  Reichsrats  nicht 
entschlagen  konnen  und  auch  luftigeren  Gebilden,  wie  dem  noch 
gar  nicht  ausgereiften  Reichs wirtschaf tsr at  oder  den  zum 
GroBteil  ornamentalen  Volksabstimmungen  zuwenden 
miissen,  um  halbsweg  zu  wissen,  woran  wir  mit  dem  Weimarer 
Reichsparlamentarismus  sind.  Und  selbst  dann  sind  noch  immer 
einige  weitere  Weg  und  Wert  der  Gesetzgebung  betreffenden 
Eragen  ausstandig,  die  auf  das  nach  dem  Weimarer  Programm 
jedes  Lebensgebiet  durchziehende  Problem  des  Reichstags- 
parlamentarismus  notwendigerweise  abfarben  miissen.  Das  Pro- 
blem gabelt  und  gliedert  sich.    Aber  es  verfliichtigt  sich  auch. 
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Wie  bereits  durch  die  Umstellung  in  der  Ueberschrift  an- 
gedeutet  wird,  empfiehlt  es  sich,  unter  den  Gegenspielern  des 
Reichstags  die  Reichsregierung  im  engeren  Sinne  friiher  vorzu- 
nehmen  als  den  Reichsprasidenten,  so  wenig  dieser  auch  schon 
nach  seiner  ganzen,  bis  zum  Kaisertum  der  fehlgeschlagenen 
Verfassungsreform  vom  28.  Oktober  1918  und  weiter  zuriick- 
fiihrenden  Vorgeschichte  von  Reichstag  und  Reichsregierung 
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losgelost  werden  kann.  Mit  diesen  beiden  wurde  er  doch  mutatis 
mutandis  aus  der  letzten  Entartung  der  Bismarckschen  Ver- 
fassung  als  Schatten  des  letzten  Kaisertums  iibernommen  und 
mit  ihnen  sollte  er  sich  trotz  aller  Differenzierung  zur  Trias  oder 
Trinitat  verbinden,  worin  er  den  Rahmen  abgibt  fur  vieles,  was 
jetzt  auf  die  Leinwand  gezaubert  werden  durfte. 

A.  Die  Beichsregierung. 

Nichtsdestoweniger  geht  aus  inneren  Griinden  die  Reichs- 
regierung  voran.  So  will  es  die  Ankniipfung  an  die  wieder  auf- 
genommenen  letzten  Gegebenheiten  des  alten  Zustandes,  so 
will  es  vor  allem  das  Prinzip  des  Parlamentarismus,  der  sich 
tertio  excluso  in  der  parlamentarischen  Regierung  ausdriickt 
und  jeden  Dritten  in  der  Hintergrund  drangt.  So  wollte  es  an- 
dererseits  im  Grunde  schon  der  vor  und  in  Weimar  geschaftige 
Unitarismus,  der  an  der  bereits  von  friiher  gegebenen  Reichs- 
spitze  weniger  zu  arbeiten  fand  als  an  der  Begriindung  eines 
richtigen  Reichskabinetts,  das  die  Verfassungsnovelle  vom  Ok- 
tober  1918  nur  von  seiten  der  Verantwortlichkeit  her  zu  skiz- 
zieren  unternommen  hatte,  wahrend  die  Revolution  tabula  rasa 
Volksbeauftragte  zur  Leitung  berief,  in  volliger  Verdrangung 
des  Idols,  das  sich  die  Unitarier  in  den  letzten  Zeiten  des  fruhe- 
ren  Reiches  von  einem  Reichsministerium  entworfen  hatten. 
Dieses  mufite  aber  in  der  ersten  unruhigsten  Zeit  aus  anderen 
Griinden  auf  Widerspruch  stoBen.  Wohl  nicht  bloB  die  eigenartige 
Berufung  der  ersten  Volksbeauftragten  war  maBgebend  da- 
fur,  daB  man  zunachst  vom  ,,Minister"  abriickte.  Auch  im  neuen 
Oesterreich  wahlte  man  sogleich  eine  andere  Bezeichnung  und 
wird  das  Mitglied  der  Regierung  noch  immer  als  Volksbeauf- 
tragter  angesprochen  obwohl  es  erst  mittelbar,  dann  unmittel- 
bar  2  parlamentarisch  berufen  wurde,  hier  und  dort  aus  der 
richtigen  Erkenntnis  heraus,  daB  der  Regierungsfunktion  etwas 
unerhort  Neues,  eine  wesentlich  andere  Orientierung  beigemengt 

1  §  8  des  Beschlusses  der  prov.  Nationalversammlung  f.  Deutsch- 
Oesterreich  v.  30.  X.  1918  iiber  die  grundlegenden  Binriehtungen  der  Staats- 
gewalt.  StGBl.  Nr.  1  spricht  von  Beauftragten,  die  in  ihrer  Gesamtheit 
die  Staatsregierung  bilden,  §  9  von  Staatsbeauftragten. 

2S.  Wittmayer,  zuletzt  Archiv  d.  off.  R.  39.  Bd.,  S.  419  ff. 
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sei  3,  clort  und  hier  im  Widerstreit  mit  der  Amme  Gewohnheit, 
in  Deutschland  auch  noch  in  Verkenming  der  Bedeutung,  welche 
der  ,,Reichsminister"  ajg  ginnbild  des  Unitarismus  besaB,  der 
schon  im  Gesetz  iiber  die  vorlaufige  Reichsgewalt  ein  Reichs- 
ministerium  durchsetzte.  Mit  dieser  Riickkehr  zu  iiberkom- 
menen  Denkformen  des  vor-  und  spatkonstitutionellen  Systems 
war  aber  in  engster  Wechselbeziehung  zum  auszubauenden  Par- 
lamentarismus  die  immer  schwierige  organisatorische  Hauptauf- 
gabe  gestellt,  Altes  mit  Neuem  zu  versohnen,  die  von  vorneher- 
ein  nicht  ganz  gelingen  konnte,  weil  schon  begrifflieh  zu  viel 
des  Ueberlebten  ubernommen  wurde,  das  Ueberlebte  Ref  ormplane 
nach  sich  zog  und  zu  wenig  politische  Erfahrung  zur  Verfiigung 
stand,  urn  mit  feiner,  sieherer  Hand  alles  auf  den  neuen  Namen 
zuriickzufiihren. 

1.  Der  Stammbaum  des  Reichsministers. 

Der  alte  Minister  war  und  blieb  ein  Konvertit,  d.  h.  ein 
Fiirstendiener,  der  aus  seiner  unmittelbaren,  bisher  ausschlieB- 
lichen  Verantwortlichkeit  gegeniiber  dem  Landesherrn  hervor- 
geholt  word  en  war,  um  eine  mehr  als  eigentumliche  weitere 
Mission  zu  iibernehmen,  die  seine  bisherige  Stellung  zum  Fiirsten 
durchaus  verandern  sollte  und  ihn  gleichzeitig  in  den  Dienst 
eines  zweiten  „Herrn"  treten  lieB.  Diese  Neuerung  war,  da8 
die  Regierungsakte  des  Monarchen  an  die  Gegenzeiehnung  des 
Ministers  gebunden  wurden  und  ohne  diese  keine  Giiltigkeit 
haben  sollten.  Darin  lag,  an  der  Hoheit  des  monarchischen  Prin- 
zips  gemessen,  unendlich  mehr  als  die  leidige  Niitzlichkeit,  da8 
wiehtige  Akte  —  wie  man  dies  schon  im  kleinsten  Bankhause 
sieht  —  an  das  Zusammenwirken  mehrerer  Personen  gekniipft 
werden.  Es  war  nicht  weniger  als  die  Beschrankung  der  urspriin- 
lichen  Handlungsfahigkeit  des  Fiirsten,  die  jenen  beiden  andern 
auf  den  Gebieten  der  Gesetzgebung  und  Rechtsprechung  eben- 
biirtig  gegeniibertritt.  Bedurfte  der  konstitutionelle  Herrscher  als 
Gesetzgeber  der  Zustimmung  des  Parlaments,  wurde  er  in  der 
Rechtspflege  zum  allergroBten  Teil  ausgeschaltet,  so  wurde  er 
parallel  in  der  Regierung  und  Verwaltung  auf  die  Zustimmung 

3  Art.  I  und  II  des  Gesetzes  vom  14.  III.  1919,  StGBl.  Nr.  180  iiber 
die  Staatsregierung.  Bundesverfassungsgesetz  v.  1.  X.  1920,  StGBLNr.  450. 
Davon  spater. 
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seiner  ersten  Diener  angewiesen,  die  nunmehr  eine  besondere 
Ausstattung  erhalten  mufiten,  wenn  ihre  Mitwirkung  mehr  als 
eine  bloBe  Beurkundung,  mehr  als  ein  blofier  Schein  werden 
sollte.  Dafiir  geniigte  es  nieht,  dem  Minister  zum  Unterschiede 
von  seinen  bisherigen  sonstigen  Beamtenkollegen  eine  groBere 
Beweglichkeit  im  Kommen  und  Gehen  zu  verleihen,  die  ihm 
jenen  Riickhalt  geben  sollte,  den  der  Richter  umgekehrt  seiner 
Unabsetzbarkeit  verdankte 4.  Es  muBte,  nach  den  Rezepten 
Montesquieu  s,  noch  eine  zweite  Verantwortlichkeit  nach  auBen 
hinzukommen  fur  das  Verhalten  des  Fiirsten,  der  im  Sinne  des 
monarchischen  Prinzips  viel  zu  hochstand,  um  selbst  Trager 
einer  Verantwortlichkeit  sein  zu  konnen  und  in  der  ihm  ent- 
gegengehaltenen  auBeren  Verantwortlichkeit  des  eigenen  Die- 
ner s  einen  Damm  finden  sollte.  Diese  Verantwortlichkeit  des 
Furstendieners,  die  ihn  aus  dem  engeren  angestammten  Ver- 
trauensverhaltnis  zum  Herrscher  herausriB,  konnte  zunachst 
nichts  anderes  sein  als  eine  sog.  juristische,  kriminalistische,  durch 
ein  gerichtliches  Verfahren  vor  einem  sog.  Staatsgerichtshof 
versinnbildlichte  Verantwortlichkeit  fur  eine  rechtmaBige  Re- 
gierung  nach  den  Gesetzen  des  Landes.  Es  ist  schlimm,  wenn 
man  erst  einen  Richter  braucht.  Mehr  konnte  und  wollte  aber 
der  Liberalismus  nicht  und  auch  das  Gewahrte  mag  mit  dem 
Vorbehalte  behaftet  gewesen  sein,  daB  das  positive  Recht  ge- 
niigenden  Spielraum  fur  die  Regierung  bietet,  daB  die  Ueber- 
legenheit  der  vom  fiirstlichen  Vertrauen  getragenen  Regierung 
groB  genug  sei,  um  sie  iiber  alle  Fahrnisse  hinwegzutragen,  und 
daB  in  Konflikten  mit  dem  Parlament  die  Uebermacht  der  Re- 
gierung erdriickend  sein  muBte.  Bringt  doch  dieerstekonstitutio- 
nelle  Aera  z.  B.  im  alten  Oesterreich  Riickschlage  in  der  Form 
einer  Zuriickbiegung  der  auBeren  Verantwortlichkeit  in  die  alte 
einheitliche  vor  dem  Fiirsten  als  unmittelbarer  Vorbotin  der 
Sistierung  des  Verfassungslebens  5.  Man  war  eben  in  der  Lage, 

4  Vgl.  hier  und  im  folgenden  zum  groBen  Teile  Wittmayer,  ins- 
besondere  herrschaftliche  und  genossenschaftliche  Elemente  im  Mini- 
sterialsystem  (Schmollers  Jahrbuch,  42.  Band,  S.835ff.  samt  Schrifttum). 

5  Allerhochstes  Hands chreiben  vom  20.  August  1851,  RGB1.  Nr.  194, 
womit  das  Ministerium  „als  allein  und  ausschlieBend  gegemiber  dem 
Monarchen  und  dem  Throne  verantwortlich  erklart  und  der  Verantwort- 
lichkeit gegeniiber  jeder  anderen  politischen  Autoritat  enthoben"  wurde. 
Wittmayer,  Schmollers  Jahrbuch  a.  a.  O.,  S.  834. 
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die  unbequeme  juristische  Verantwortlichkeit  ad  nutum  aus 
dem  Wege  zu  raumen,  urn  freie  Hand  zu  bekommen.  Wo  sich 
aber  die  bilaterale  juristische  Verantwortlichkeit  erhalt,  war 
doch  ein  Sprengmittel  von  ungeahnter,  ungeheuerlicher  Wirkung 
in  die  einfache  poiitische  Welt  des  alten  ,,obrigkeit lichen' 6  Staa- 
tes  getragen  worden. 

Aus  der  beschrankten,  an  der  Gegenzeichnung  haftenden 
jurist ischen  Verantwortlichkeit  wurde  nicht  bloB  ein  allgemeines 
politisch  und  moralisch  in  gleicher  Weise  wirkungsgewaltiges 
Verantwortlichkeitsprinzip  herausgehort  und  namentlich  durch  die 
Gegenzeichnung  die  freie  Aussprache  zugelassen.  Vielmehr  wurde 
durch  die  Notwendigkeit,  nach  der  Verfassung  zu  leben,  die  in 
vielen  wichtigen  Dingen  das  Einvernehmen  mit  dem  Parlamente 
vorschrieb,  urn  ein  Budget  und  Steuern,  Soldatenund  andere  Werte 
zu  erhalten,  die  Abhangigkeit  vom  Parlamente  erzielt, 
die  Rehm  in  einer  seiner  letzten  und  anregendsten  Schriften 
den  Verstandigungszwang  nennt  6,  die  aber  besser  nach  Lorenz 
v.  Stein  und  anderen  als  poiitische  Verantwortlichkeit 
erkannt  wird  7.  Erst  vermoge  dieser  wachsenden  Abhangigkeit 
vom  Pariament,  das  damit  im  gieichen  Schritte  EinfluB  gewinnt, 
konnte  der  konstitutionelle  Minister,  wenn  iiberhaupt,  im  Ver- 
haltnis  zum  Eiirsten  jene  Selbstandigkeit  gewinnen,  die  ihn  iiber 
den  urspriinglichen  Beamten  virtuell  erhebt,  aus  einem  rein 
herrschaftlich  zu  bestimmenden,  einen  erst  von  Eall  zu  Pall  zu 
gewinnenden,  ebenbiirtigen  Mitarbeiter  macht,  seine  Mitwirkung 
zu  den  Regierungshandlungen  des  Herrschers  zur  Zustimmung 
im  vollsten  Sinne  des  Wortes  erhebt,  den  Minister  erst  befahigt, 
eine  ernst  zu  nehmende  Hemmung  fur  den  Herrscher  zu  werden. 
Dort  wo  die  parlamentarische  Entwdcklung  giinstig  war,  wurde 
diese  Art  von  Verantwortlichkeit,  die  den  Eiirsten  personlich 
nicht  treffen  konnte  und  durfte,  weil  sie  an  seine  Macht  und  Stel- 
lung  nicht  heranreichte,  fiir  den  Minister  gerade  zur  Quelle  von 
Macht,  die  ihn  von  unten  aus  politisch  zur  Hohe  des  Eiirsten 
und  noch  dariiber  hinaus  erheben  konnte.  Der  durch  die  ur- 
spriingliche  Umstellung  bedingte  geistige  Aneignungs-  und 
VerschmelzungsprozeB,  demzufolge  die  monarchischen  Regie- 

6  S.  im  VII.  Abschnitt,  S.  302;  ferner  S.  347,  Anm.  37. 

7  S.  dariiber  Wittmayer,  a.  a.  O.  S.837ff.und  deutscher  Reichs- 
tag und  Reichsregierung,  S.  7 — 18  samt  Schrifttum. 

Wittmayer,  Reichsverfassimg.  22 
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rungsakte  in  untrennbarer  Einheit   (Korrealitat)  gleichzeitig 
auch  solche  des  Ministers  sind  oder  sein  solien  8,  fuhrt  schlieB- 
lich  geradezu  zur  weiteren  Umkehrung,  daB  sich  das  monar- 
chische  Wollen  dem  reprasentativen  Willen  des  Ministers  an- 
passen,  ja  unterordnen  muB,  weil  hinter  diesem  die  erstarkenden 
genossenschaftlichen  Einfliisse  des  Parlaments  und  der  Oeffent- 
lichkeit  einstromen,  denen  der  Minister  die  ,,Verantwortlieh~ 
keit"  zollt,  auf  die  er  sich  stiitzen  und  berufen  kann.  Ander- 
seits  und  im  gleiehen  Schritt  hat  sich  auch  das  innere  Dienst- 
verhaltnis  zwischen  Herrscher  und  Minister  bei  voller  Auswir- 
kung  seiner  neuen  Organisation  in  ein  mehr  genossenschaft- 
liches  als  herrschaftliches  umgebogen.   Es  bildet  sich  zwischen 
beiden  —  der  breiten  Oeffentlichkeit  nicht  immmer  bewuBt  — 
wie  ich  das  seit  einiger  Zeit  nenne  • —  ein  Duumvirat  merk- 
wiirdigster  Art,  das  seinem  Wesen  nach  nur  verlangt,  daB  zwei  zu- 
sammenstehen  und  zusammenwirken  miissen,  so  daB  genossen- 
schaftlicher  Geist  in  ihrer  Mitte  ist 9,  daB  keiner  von  beiden  ohne 
den  andern  sein  und  wirksam  handeln  kann,  aber  nicht  gerade 
oder  nicht  so  sehr,  daB  sie  in  dieses  Bundnis  mit  gleiehen  Rechten 
treten 10.    Formalrechtlich  ist  ja  im  Spatkonstitutionalismus 
und  gar  in  der  parlamentarischen  Monarchie  die  Stellung  des 
Monarchen  vielleicht  noch  immer  unvergleichlich  iiberlegen? 
wahrend  das  Duumvirat  in  seinem  Innern  politisch  langst  ausge- 
hohlt,  der  politische  Schwerpunkt  dorthin  verlegt  sein  kann, 
wo  politische  Minister verantwortlichkeit  und  das  breite  genossen- 
schaftliche  Wollen  und  Grollen  der  ,,Politik"  sich  schneiden* 
Die  voile  Probe  darauf  ist  freilich  nur  dann  moglich,  wenn  das 
verdorrte  Organ  abfallt,  das  andere  auch  seine  Funktionen 
iibernimmt  und  alle  Machtfiille  in  sich  vereinigt.    Man  sieht 
das  nicht  alle  Tage,  konnte  es  aber  in  Deutschland  sehen,  als 
zuletzt  der  dritte  deutsche  Kaiser  des  fruheren  Reichs  durch  die 
Uebermacht  der  Verhaltnisse  von  seiner  Stelle  gedrangt  wurde 
und  der  damalige  Reichskanzler  Prinz  Max  von  Baden,  gleich- 
viel  ob  mit  oder  ohne  Vorbehalt  spaterer  Indemnitat  die  Reichs- 
leitung  iibergab,  was  formalrechtlich  nie  in  seiner  eigenen  Zustan- 

8  Wittmayer,  Schmollers  Jahrbuch  a.  a.  O.,  S.  835. 

9  a.  a.  O.,  S.  880. 

10  Der  Vorige,  Kritische  Vorbetrachtungen  zur  neuen  Reichs- 
verfassung,  Archiv  fur  offentl.  Recht  39.  Bd.s  S.  407. 
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digkeit  gelegen  gewesen  ware  n.  In  der  Weimarer  Verf  assung  zeigt 
sich  diese  natiirliche  Substitution  zur  Institution,  d.  h,  zur  Vor- 
schrift  verdichtet,  daB  der  Beichsprasident  im  Falle  seiner  Verhin- 
derung  zunachst  dureh  den  Reichskanzler  vertreten  wird(Art.  51), 
so  daB  dieses  Organ  die  Funktion  des  andern  ubernimmt 12.  Die 
gleiche  Erfahrung,  die  namliche  Wertung  des  entarteten,  zur 
Luge  gewordenen  Duumvir  at  s  wurde  als  Nutzanwendung  gleieh- 
falls  in  Deutschland  zugrundegelegt,  als  Baden  und  Wiirtt em- 
berg  unter  Verzicht  auf  ein  eigenes  Staatsoberhaupt  daran 
schritten,  dem  Prasidenten  des  Ministeriums  Titel  und  Glanz 
eines  Staatsprasidenten  zu  verleihen,  um  ihm  die  Moglichkeit 
zu  geben,  erforderlichenfalls  —  soweit  dies  uberhaupt  notig  ist 
—  den  Staat  zu  vertreten13.  Ehre  demEhre  gebixhrt.  Eine  innere 
Wahrheit  wurde  damit  Erlebnis  und  von  W.  v.  Blume  ent- 
sprechend  beleuchtet,  wenn  er  die  Forderung  naeh  einem  wirk- 
lichen  oder  richtigen  Staatsprasidenten,  um  nur  ein  Gegenge- 
wieht  gegen  die  Macht  des  Parlaments  zu  erhalten,  auf  eine 
Ueberschatzung  der  Rolle  zuruckfiihrt,  die  neben  einem  parla- 
mentarischen  Ministerium  fur  einen  Staatsprasidenten  ubrig 
bleibe  14.  Auch  wo  man  etwas  wortkarger  auf  diese  symbolische 
Zusammenlegung    der    beiden  Aemter   verzichtete 15,  spielte 


11  Kritische  Vorbetrachtungen  a.  a.  O.,  S.  407  f. 

12  Ohne  auf  die  letzten  politischen  Unterlagen  einzugehen  gibt  A  n- 
schiitz,  Kommentar  S.  110  nur  die  Rechtsstellung  des  vertretenden 
Reichskanzler s,  wenn  er  sie  derjenigen  vergleicht,  welche  nach  altem 
Staatsrecht  der  Regent  gegeniiber  dem  von  ihm  vertretenen  Monarchen 
einnahm.  Abweichend  und  weniger  befriedigend  G  i  e  s  e  ,  a.  a.  0.,4.  Aufl., 
S.  154.  Den  osterr.  Bundesprasidenten  vertritt  u.  U.  der  Bundeskanzler. 

13  v.  Blume,  Jahrbuch  des  offentlichen  Rechts  Bd.  IX  1920,  Die 
wurttembergische  Verfassungsgesetzgebung  des  Jahres  1919,  S.  175. 

14  a.  a.  O.  S.  175.  Der  osterr  eichische  Bundesprasident 
kann  da  von  eine  Geschichte  erzahlen.  Allerdings  kann  schon  die  formal- 
rechtliehe  Beschrankung  des  Staatsoberhauptes  auf  rein  representative 
Befugnisse  niemals  und  nirgends  weiter  getrieben  sein  als  in  Oester- 
reich.  Vgl.  etwa  den  noeh  den  eigentlichsten  Befugnisse  des  Bundes- 
prasidenten umschlieBenden  Art.  65  des  Bundesverfassungsgesetzes 
v.  1.  X.  1920,  StG.  Bl.  Nr.  450. 

15  Eine  andere  Variante  fur  die  Erkenntnis  dieser  politischen  Tauto- 
iogie  bildet  die  Vereinigung  (Jer  Staatsprasidentenschaf t  mit  der  Prasident- 
schaft  in  der  Volksvertretung,  wie  voriibergehend  im  neuen  Oesterreich, 
dariiber  Wittmayer,  Zeitschrift  fiir  offentliches  Recht  1919.  Zu  den 

22* 
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won!  die  namliche  Wertung  im  UnterbewuBtsein  mit 16,  soweit 
nicht  schlankweg  — -  mehr  oder  weniger  verhuilt  und  gebrochen 
—  der  gradlinige  Uebergang  zu  einem  vielkopfigen  direktorialen 
Staatsoberhaupt  vollzogen  wurde,  als  das  sich  mehrere  Landes- 
regierungen  darstellen  17,  wie  in  der  Hauptsache  mit  Annaherung 
an  den  vorigen  Typus  in  PreuBen 18. 

Blicken  wir  nun,  um  ein  voiles  Bild  zu  gewinnen,  auf  die 
Abhangigkeit  vom  Parlamente,  mit  weleher  der  denaturierte 
Minister  seine  Unabhangigkeit  vom  Fiirsten  erkauft  hat,  so 
begreifen  wir  sie  erst  als  die  gewaltige,  schopferische,  aus  dem 
Vollen  schaffende  und  in  reichen  Organisa,tionstrieben  zur  Gel- 
tung  kommende  Macht,  die  sie  ist.  Noch  immer  politische  Ver- 
antwortlichkeit  genannt  195  mit  der  sie  sich  entwickelt,  ist  sie 
eigentlich  in  ihrer  hochsten  Gradsteigerung  schon  mehr,  sie 
iiberflugelt  sie  und  halt  bald  jenseits  jeder  Schuldfrage,  auf  die 
doch  jede  Art  von  Verantwortlichkeit  begrifflich  hinzuweisen 
scheint.  Nur  so  ist  es  zu  erklaren,  daB  der  Minister  fur  das  Ver- 
halten  anderer  „verantwortlich££  gemacht  werden  kann,  auf  die 
er  keinen  entscheidenden  EinfluB  besitzt 20,  daB  er  beispiels- 

Voraussatzungen  und  Gmndproblemen  der  provisorischen  Verfassung  von 
Oesterreich,  S.  90  ff . 

18  Verkannt  z.  B.  von  Walter  Schelcher,  Die  Verfassung  des 
Freistaates  Saclisen,  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts  Bd.  X,  S.  295.  Gleich- 
falls  nicht  ganz  befriedigend  und  z.  T.  noch  immer  im  Banne  Redslobs 
PreuB,  Die  neue  preuBische  Verfassung,  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts 
Bd.  X  1921,  S.  271,  der  ohne  ein  besonderes  Staatsoberhaupt  das  reine 
parlamentarische  System  fur  undurchfiihrbar  halt  und  dem  preuBischen 
Sfcaatsministerium  die  Stellung  eines  neben  dem  Parlamente  stehenden 
Sbaatsoberhaupts,  obwohl  ihm  allein  die  Funktionen  eines  solchen  groBen- 
teils  von  der  Verfassung  zugewiesen  sind,  abspricht. 

17  Dariiber  E.  Kaufmanh,  Die  Regierungsbildung  in  PreuBen, 
a.  a.  O.  S.  210. 

18  Hieriiber  PreuB,  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts  Bd.  X,  S.  271  f. 

19  von  Lorenz  von  Stein,  Vollziehende  Gewalt,  1869,  S.  347, 
der  das  Wesen  der  politischen  Verantwortlichkeit  darin  erblickt,  daB 
der  Minister  iiberhaupt  an  der  Spitze  der  Vollziehung  bleibt.  Ueber- 
einstimmend  so  viel  spater  Sidney  Low,  Die  Regierung  Englands  1908, 
S.  130  ff.  Kaufmann  (Anm.  37)  meint  ein  ,,allgem.  Rechtsinstitut'6. 

20  Wittmayer,  Deutscher  Reichstag  und  Reichsregierung  1918, 
S.  20  und  zu  den  Voraussetzungen  und  G-rundproblemeh  der  proviso- 
rischen Verfassung  Deutsch-Oesterreichs.  (Zeitschrift  fur  offentliches 
Recht  1919,  S.  81  ff.).    Dagegen  PreuB  schon  in  seiner  Denkschrift 
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weise  heute  dafiir  zur  Rechenschaft  gezogen  werden  konnte, 
daB  der  Reichsprasident  in  Fallen  des  Art.  74  III  die  Anordnung 
eines  Volksentscheids  gegen  den  Einsprueh  des  Reichsrats  unter- 
laBt,  oder  daB  anlaBlich  einer  folgenschweren  Entschei- 
dung  eines  hohen  Gericlitsliofes  des  Reichs  ein  Systemwechsel 
herbeigefiihrt  werden  konnte.  Was  hier  noch  unter  politischer 
Verantwortliehkeit  segelt,  verfliichtigt  sich  in  Wahrheit  zurn 
Postulat,  mit  dem  Parlament  und  seinen  gegebenen  Mehrheits- 
verhaltnissen  im  Takt  zu  bleiben,  zwischen  der  auf  der  einen 
Seite  noch  immer  fortbestehenden  herrschaftlichen  Orientierung 
und  den  tausendfachen  genossenschaftlichen  Kraften  der  Volks- 
vertretung  den  jeweiligen  Ausgleich  zu  finden,  und  stets  das 
Gleichgewicht  zu  behalten.  Und  doch  soil  z.  B.  im  neuen  Oester- 
reich  die  sonst  brav  angefaBte  politische  Verantwortliehkeit 
der  Bundesregierung  in  der  entgeistigten  Form  eines  parlamen- 
tarisch  eingeleiteten  Enthebungsverfahrens,  Versagung  des  Ver- 
trauens  durch  BeschluB  des  Nationalrats  mit  Quorum  und 
befristeter  Vertagungsmoglichkeit  eingef angen  werden  (Art.  74  II 
des  Bundesverfassungsgesetzes  vom  1.  Oktober  1920). 

Gerade  aus  der  Auseinandersetzung  mit  diesen  genossen- 
schaftlichen Komponenten,  aus  der  die  politische  Eigenmacht 
des  Ministers  herriihrt,  geht  auch  der  Anreiz  aus  zu  einer  be- 
stimmten  Art  und  Form  des  Zusammenwirkens  der  als  Minister 
tatigen  Funktionare.  Ursprung  der  Regierung  und  ihre  Lebens- 
bedingungen  miissen  selbst  irgendwie  von  EinfluB  sein  auf  die 
Art  ihrer  Zusammensetzung  und  ihre  nahere  Gliederung  21 .  Einer 
der  letzten  beachtenswerten  Lehrer  der  theoretischen  Poli- 
tik,  den  Deutschland  und  Oesterreich  bis  zu  den  weit  spateren 
Tagen  Max  Weber  s  und  der  Neueren  besaBen,  der  auBer 
Mode  gekommene  Lorenz  v.  Stein,  wurde  nicht  miide, 
auf  den  Zusammenhang  hinzuweisen,  der  unleugbar  zwischen 
der  politischen  Verantwortliehkeit  der  Regierung  und  der 
Zusammenfassung  der  einzelnen  Minister  im  sog.  Ministerrat 
besteht  22,  durch  den  diese  erst  zu  „Mitgliedeni"  der  Regie- 

unter  Ziff.  4:  »Verantwortlichkeit  und  Zustandigkeit  miissen  sich  hier 
wie  immer  decken,  wenn  die  Verantwortliehkeit  eine  Wahrheit  sein 
soli «, 

21  Wittmayer  ,  Schmollers  Jahrbuch  42.  Jg.,  a.  a.  O.  S.  850. 

22  a.  a.  O.  S.  275  ff. 
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rung  werden,  die  scheinbar  selbst  wieder  daraus  entsteht. 
Drangt  die  Anbahnung  der  politischen  Verantwortlichkeit 
zur  politischen  Solidaritat  der  Minister  und  zur  moglichsten 
Geschlossenheit  des  Regierungssystems,  so  wird  die  Einriehtung 
eines  Ministerrats  oder  Gesamtministeriums  deren  wichtiger 
Behelf,  ihr  sichtbarer  Trager  und  dankbarstes  Forderungsmittel, 
ohne  mit  dieser  Solidaritat  selbst  zusammenzufallen  und  identi- 
fiziert  werden  zu  diirfen 23.  Im  Anfangsstadium  der  Verant- 
wortlichkeit, solange  der  Minister  noch  durch  und  durch  ,,Be- 
amter"  war,  hoch  iiber  alien  Dachern  der  Politik  und  Parteien 
und  im  sicheren  Schutz  des  „freien  Ernennungsrechtes"  der 
Krone,  kam  es  auf  eine  solche  Ministerkollegialitat  nicht  so  sehr 
an.  Die  Harmonie  im  Staate  als  ganzem,  nach  der  Stein  unter- 
wegs  war,  wurde  ja  letztlich  durch  die  Orientierung  aller  nach 
der  Krone  hin  und  von  der  Krone  aus  hergestellt.  Im  alten,  an- 
geblich  schon  konstitutionell  gewordenen  Oesterreich,  dieser 
Musterwerkstatte  fur  unechten,  verfalschten  Konstitutionalis- 
mus,  die  den  Staatsrechtsforscher  zum  frommen  Schwarmer 
oder  Schwatzer  verdammte,  kann  man  es  ja  verfolgen,  wie  wenig 
urspriinglich  der  Ministerrat  institutionell  fur  das  Wesen  der 
Ministerschaft  als  einer  Fiirstendienerei  bedeutet.  Es  gab  neben 
der  im  Ministerrat  zusammengefaBten  Regierung  auch  noch 
einen  sich  in  das  Geschaft  einmischenden  Prasidenten  des  Ober- 
sten  Rechnungshofes,  dessen  Rechtsnachfolger  erst  in  der  Repu- 
blik  dem  Parlamente  verantwortlich  wurde  24.  Es  gab  noch  die 
mit  Ungarn  gemeinsamen  Minister,  die  untereinander  einen 
losen  Ministerrat  bildeten,  personlich  nie  vor  das  osterreichische 
Parlament  kommen  konnten,  sondern  einem  dann  und  wann 
zusammentretenden  Ausschusse,  der  „Delegationc<  Rede  zu 
stehen  hatten  25.  Was  verschlug  es  ferner,  ob  unter  solchen  Be- 
amten  bei  ihrer  gemeinsamen  Beratung  ,,Abstimmungen"  statt- 
fanden  und  „Mehrheitszwang"  bestand  oder  nicht.  Der  „Ueber- 


23  S.  dariiber  Wittmayer,  Schmollers  Jahrbuch,  a.  a.  O.  S.  851  f.5 
857  f. 

24  §  4  des  Ges.  v.  6.  II.  1919,  StGBl.  Nr.  85  iiber  den  Staatsrechnungs- 
hof;  vgl.  auch  Wittmayer,  Zeitschrift  fur  offentl.  Recht  1919,  S.  81; 
neuerlich  Art.  123  des  Bundesverfassungsgesetzes  vom  1.  Oktober  1920, 
SfcGBl.  Nr.  450. 

25  Wittmayer,  Archiv  des  offentl.  Rechts,  39.  Bd.,  a.  a.  O.,  S.  432. 
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stimmte"  konnte  ruhig  bleiben  und  auch  die  Mekrheit  muBte 
noch  nicht  recht  behalten.  Es  war  darum  nur  folgerichtig,  daB 
im  alten  Oesterreich  die  juristische  Minister  verantwortlichkeit 
im  groBen  und  ganzen  trotz  Ministerrat  doeh  nur  auf  den  Minister- 
priisidenten  und  die  Ressortminister  als  gegenzeichnende  Ein- 
zelwesen  zugeschnitten  war 26.  Nur  die  groBe  Sehnsucht  des 
deutschen  Unitarismus  nach  Ausbau  der  fruheren  Reichsleitung 
zu  einer  wirklichen  Reichsregierung  macht  es  politisch  begreif- 
lich,  daB  er  sich  an  derartige  AeuBerlichkeiten  iiberhaupt  klam- 
mern  konnte,  wie  der  Ertrinkende  an  einen  Strohhalm  und  sich 
gelegentlich  hinreiBen  lieB,  einen  „wahren"  oder  „echten"  Mini- 
sterrat durch  eine  bis  in  letzte  auBere  Einzelheiten  dringende 
Organisation  auf  die  Beine  stellen  zu  wollen.  Politisch  gedacht 
war  das  nicht  und  es  wurde  auch  noch  ubersehen,  daB  das  im 
fruheren  Reiche  bestehende  starke  Kanzler-  oder  Erstminister- 
system  bereits  selbst  eine  Form  der  Verstandigung  und  Einigung 
darstellen  muBte 27 ,  die  sich  in  ihrem  tiefsten  Grunde  doch 
nicht  so  ganz  mit  der  heutigen  modernen  Ministerkollegialitat 
vertragen  kann  28.  Es  wurzelt  mit  seinem  kraftigen  herrschaft- 
lichen  Einschlag  noch  ganz  in  der  Zeit,  da  der  mystischen 
Autoritat  der  Krone,  die  rechtzeitig  aufstand  und  auf  dem  Plan 
erschien,  noch  das  Wunder  gelingen  konnte,  den  ihr  unmittel- 
bar  verantwortlichen  Ratgebern  den  Zwischenvorgesetzten  zu 
geben,  den  im  GroBstaat  reines  ZweckmaBigkeitsbedurfnis 
nahelegte,  um  allzu  haufiges  personliches  Eingreifen  des  Landes- 
herrn  zu  ersparen  29 . 

2.  Die  heutigen  Voraussetzungen  und  der  Cha- 
rakter  der  Reichsregierung. 
Die  heutigen  stark  politisierten  Zeitlaufte  machen  es  dem 
Wunder  nicht  so  leicht.  Neue  diirfen  gar  nicht  geschehen;  vor- 

2tJ  Wittmayer,  Schmollers  Jahrbuch  a.  a.  O.,  S.  858. 

27  Der  Vorige,  Schmollers  Jahrbuch  a.  a.  O.  S.  855. 

28  Etwas  abweichend  Anschiitz  Parlament  und  Regierung  im 
Deutschen  Reich,  S.  30  f.;  dazu  Wittmayer,  a.  a.  O.,  S.  866  f.  Lesens- 
werte  Aufschliisse  iiber  den  englischen  Premierminister  und  das  innere 
Kabinett  bei  Sidney  Low,  Kap.  IX. 

29  Wittmayer,  a.  a.  O.  S.  852  £.  samt  einiger  Literatur.  Ueber 
Grunde  und  Voraussetzungen  des  Erstministersystems  neuestens  Bis- 
marck, Gedanken  und  Erinnerungen  III.  Bd,  S.  82  f.  und  118. 
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gefundene  werden  solange  bearbeitet,  bis  sie  sich  in  die  politische 
Wirklichkeit  einfiigen.  Darum  wird  jetzt  der  Premierminister, 
uber  den  sich  die  erforderliche,  heute  so  peinlich  notwendig 
gewordene  Ministersolidaritat  an  sich  ebensogut  bilden  kann 
als  auf  rein  genossenschaftlichem  Wege,  auf  Gleich  und  Gleich, 
seines  autoritaren  Zaubers  mehr  und  mehr  entkleidet  30.  Wirken 
auch  in  der  parlamentarischen  Monarchie  und  selbst  in  der 
demokratischen  Republik  noch  immer  die  herrschaftlichen  Ueber- 
lieferungen  monokratischer  Ueberordnung  iiber  die  Minister  - 
kollegen  nach,  so  ist  es  heute  doch  das  politische  Gesetz  der 
Fiihrung,  die  Personlichkeit,  der  Nachdruck  der  hinter  der 
Person  des  Erstministers  gesammelten  Kxafte,  seine  politische 
Hausmacht,  die  zu  Hilfe  kommen  miissen,  urn  den  institutio- 
nell  bedrangten  und  notleidend  gewordenen  Premier  zu  erhalten. 
Bringt  es  doch  die  durch  Politisierung  und  Parlamentarisie- 
rung  des  Kabinetts  bedingte  Ausbalanzierung  der  politischen 
Krafte  in  der  Zusammensetzung  der  Regierung  mit  sich,  daB 
haufig  nicht  ein  Stein  herausgenommen  werden  kann,  ohne  das 
ganze  System  zu  erschiittern.  Mehrheitszwang  im  Ministerrat  31 
von  Haus  ein  Uncling  selbst  unter  Beamten,  die  der  Herrscher 
nach  freiem  Ernennungsrecht  beruft  und  zusammensetzt,  hat- 
nun  nicht  einmal  mehr  Methode,  es  sei  denn,  daB  es  sich  um 
,,Laufer",  um  Dutzendsachen  handelt,  in  denen  es  ubrigens 
um  so  leichter  fallt,  schlieBlich  doch  —  an  Stelle  dieser 
mehrstimmigen  Einhelligkeit  oder  auch  einmiitigen  Stimmen- 
mehrheit  —  die  echt  genossenschaftliche  Einmiitigkeit  zu  er- 
zielen,  wie  sie  die  kollegiale  Behandlung  im  Ministerrat  ver- 
langt  32.  Sonst  majorisiert  das  Veto  des  einzelnen  die  Mehr- 
heit,  was  nur  in  Kleinigkeiten  ertraglich  ist  und  auch  hier 
gerade  wegen  seiner  Sinnwidrigkeit  schlieBlich  in  einen  Unter- 
werfungszwang  fiir  die  Minderheit  umschlagen  muB,  um 
nicht  zu  verstoren!  Was  ist  nicht  alles  im  alten  und  neuen 
Oesterreich  an  diese  Einhelligkeit  gebunden!  Selbst  Ernen- 
nungen  von  verhaltnismaBig  untergeordneter  Art,  die  man  nach 
Vorschrift  dem   Bundesprasidenten  vortragen  will.    Geht  es 


30  Wittmayer,  a.  a.  0.,  S.  856  f. 

31  Der  Vorige,  a.  a.  O.,  S.  855  f.  und  860  samt  Literatur. 

32  a.  a.  O.,  S.  855. 
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vollends  urn  sog.  Kabinettsfragen,  reicht  der  Zwiespalt  tiefer? 
dann  ist  eben  mit  oder  ohne  Abstimmung  der  weitere  Bestand 
des  Kabinetts  in  seiner  bisherigen  Zusammensetzung  gef  ahrdet  33. 
Dann  dreht  sich  eine  formliche  Abstimmung,  die  zum  Gottes- 
urteil  wird,  ohne  eehten  sachlichen  Mehrheitszwang,  da  in  Wahr- 
heit  bloB  die  Uneinigkeit  festzustellen  ist,  tatsachlich  urn  die 
Erage,  ob  man  im  bisherigen  Ensemble  beisammenbleiben  kann 
oder  nicht.  Sehon  eine  bloBe  Minderheit,  unter  Umstanden  auch 
ein  einziger  dissentierender  Minister  kann  die  Krise  heraufbe- 
schworen.   Dieses  Angeseiltsein  des  einen  an  den  andern,  das 
keine  wesentlichen  Unterschiede  macht  zwischen  Ressortminister 
und  Premier  und  vor  diesem  nicht  haltmacht  —  die  Menschen 
nennen   es    Solidaritat   und   meinen   damit    die  Wechselbe- 
ziehungen  all    dieser  Verantwortlichkeiten    zu   einander   — , 
laBt    uns   zugleich   noeh   ermessen,    wie    schon,   aber  auch, 
wie  hoffnungslos  es  ist,  nach  dem  Muster  der  Verfassungs- 
novelle  vom  28.  Oktober  1918  eine  scharfe  Demarkationslinie 
zwischen  den  Verantwortlichkeiten  des  Erstministers  und  jenen 
des   Ressorts  festlegen  und  wohlabgegrenzte  Verantwortlich- 
keitsprovinzen  errichten  zu  wollen.    Ja,  wenn  es  noch  Beamten 
an  den  Kragen  ginge,  die  in  einem  mit  scharfsinniger  Ueber- 
legung  gefiihrten  gesetzten   Disziphnarverfahren  standhalten 
sollen.   Im  politischen  Leben,  das  oft  viel  zu  hoflich  ist,  eine 
Verantwortlichkeit  unmittelbar  geltend  zu  machen,  reimt  und 
leimt  sich  diese  Ueberlegung  schlecht,  Nicht  nur  die  Tat,  das 
eigene  Verhalten  totet  der  Mann,  sondern  auch  das  seiner  auf 
Gedeih  und  Verderben  verbundenen  Mitarbeiter,  deren  Abgang 
das  ganze  Gebaude  ins  Wanken  bringen,  die  Eront  der  Regierung 
—  ohne  Riicksicht  auf  Einzel-  oder  Gesamtverantwortlichkeit  — - 
aufrollen  kann  und  „Richtlinie  der  Politik££  wird  schlieBlicli 
alles,  was  den  Premier  tatsachlich  in  Mitleidenschaft  ziehen  kann. 
Es  ist  aufgelegte  petitio  principii,  danach  die  Verantwortlichkeit 
des  Erstministers  abzirkeln  oder  gar  von  der  des  Gesamtmini- 
steriums  ablosen  zu  wollen34,  es  sei  denn  pro  foro  interno 

33  Siehe  hier  und  im  folgenden  Wittmayer  a.  a.  O.  S.  856. 

34  Wie  dies  Giese  ,  Kommentar,  4.  Aufl.  S.  160,  will,  mit  der  Be- 
griindung,  daB  sich  beispielsweise  der  Reicliskanzler  zu  seiner  Rechtferti- 
gung  auf  einen  BeschluB  der  Reichsregierung  nicht  berufen  konne.  Auch 
Poetzsch,   Handausgabe  S.  109  und  schon  S.  107,  worauf  sich  Gf. 
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und  nicht  vor  dem  Reichstag.  Im  neuen  Oesterreich,  das  doch 
auch  sein  Erstministertum,  einen  in  gleicher  Weise  wie  die  Ressor- 
minister  vom  Nationalrate  gewahlten  Bundeskanzler  hat,  zeigte 
es  sich  immer  mehr,  daB  an  dessen  programmatischen  Reden 
und  Erklarungen  der  ganze  Ministerrat  vorzuarbeiten  pflegt. 
Dem  schon  durch  den  genossensehaftliehen  Unterbau  nahe- 
gelegten  Solidaritatscharakter  einer  Kollegialregierung  und  dem 
gesunden  Wirklichkeitssinn  entspricht  dieser  Vorgang  besser 
als  die  noeh  ganz  im  Gestrigen  befangenen  Konstruktionsver- 
suche  einer  nicht  solidarischen  Solidaritat 35,  an  denen  auch 
noch  Weimar  festgehalten  hat,  gegen  das  innerste  Wesen  der 
gewunschten  parlamentarischen  Regierung,  das  durch  und  durch 
im  Solidarischen  wurzelt  36. 

Der  ,,Minister"  bringt  eben  seine  ganze  urspriinglich  sicher 
gute,  aber  schlecht  geliiftete  Kinderstube  mit  samt  ihrer  zuletzt 
etwas  verdorbenen  atembeklemmenden  Atmosphare,  mit  alien 
Marchen,  Aberglauben  und  MiBverstandnissen,  die  sich  dort 
herumgeschwatzt  hatten.  Der  Weimarer  ,,Reichsminister"  durch- 
lebt  so  nach  gewissen  naturwissenschaftlichen  Anschauungen 
nochmals  seine  ganze  Genealogie.  Es  lafit  sich  dies  so  hubsch 
verfolgen,  angefangen  von  der  juristischen  Verantwortlichkeit 
(Art.  59),  die  in  der  deutschen  Reichsverfassung  gegen  alien 
Sinn  des  demokratischen  Verantwortlichkeitsgedankens  noch 
immer  nachhinkt  und  sogar  den  Reichsprasidenten  uberfallt, 
bis  zum  Widerspruch  mit  der  weiterzielenden  und  sie  mehr  als 

bezieht,  ist  im  Irrtum,  zu  bemerken,  daB  eine  Zustandigkeit  der  Gesamt- 
regierung  iiber  AH.  57  hinaus  mit  der  im  Art.  56  geordenten  Verantwort- 
lichkeit nicht  vereinbar  sei.  Abgesehen  von  aller  politischen  Erfahrung, 
welche  die  Schranken  niederreiBt,  spricht  iibrigens  Art.  56  bloB  von  Ver- 
antwortung  f  iir  die  Richtlinien  der  Politik,  also  von  ausgesprochener  poli- 
tischer  Verantwortlichkeit.  S.  107  rechnet  Poetzsch  selbst  mit  der 
Geneigtheit  des  Kanzlers,  vor  wichtigen  Entscheidungen  das  Gesamt- 
kabinett  zu  horen. 

35  Hieriiber  auch  schon  Wittmayer,  Archiv  d.  off.  R.,  39.  Bd., 
S.  4.^2  f. 

a  Siehe  auch  die  lehrreiche  kl.  Schrift  Hiibners,  Die  parlamen- 
tarische  Regierungs  weise  Englands  in  Vergangenheit  und  Gegen  wart, 
1918,  S.  25  iiber  die  jetzt  naher  geriickte  politische  Einheitlichkeit  und 
Solidaritat  des  engl.  Kabinetts.  Erganzend  als  Quelle  Low  a.  a.  O. 
Kap.  VIII  iiber  die  ministerielle  Verantwortlichkeit,  namentlich  S.  132  ff. 
iiber  kollektive  Verantwortlichkeit. 
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ersetzenden  politischen  Verantwortlichkeit  (Art.  54  und  56). 
Und  dieser  Ursprungsfaden  setzt  sich  fort  in  den  gewaltsamen 
Versuehen,  die  Reichsregierung  durch  Ernennung  oder  Entlassung 
seitens  des  Reichsprasidenten  und  in  scheinbarer  Erhaltung  des 
Reichskanzlersystems  herrschaftlich  zu  influenzieren  (Art.  53). 
Nieht  einmal  der  Einfall  fehlt,  den  inneren  Betrieb  der  Reichs- 
regierung durch  eine  in  die  Reichsverfassung  eingebaute  form- 
liche,  sogar  vom  Reichsprasidenten  genehmigte  Geschaftsordnung 
(Art.  55,  57  und  58)  hartester  Zucht  zu  unterwerfen  37. 

Auch  diese  Extratouren  eines  Unitarismus,  der  die  neue  Zeit 
verschlafen  hatte  und  nun  mit  mechanischen  Mitteln  ohne  geisti- 
ges  Band  zu  ernten  wiinschte,  was  er  sich  im  friihern  Reiche  ver- 
gebens  verlangt  hatte,  gehoren  noch  zu  den  Jugenderinnerungen 
des  deutschen  Reichsministers.  Daher  denn  auch  der  mehrfache 
mittelbare  und  unmittelbare  Zwang  zur  Kollegialitat,  zur  gemein- 
samen  BeschluBfassung,  auf  die  schon  der  Vorsitz  des  Reichs- 
kanzler  (Art.  55)  mit  dem  Zaunpfahl  anspielt,  bevor  noch  den 
Reiehsministern  die  Verpflichtung  des  Art.  57  auferlegt  wird, 
der  Reichsregierung  zur  Beratung  und  BeschluBfassung  alle 
Gesetzentwiirfe,  ferner  Angelegenheiten,  Mr  welche  Verfassung 
oder  Gesetz  dieses  vorschreiben,  zu  unterbreiten  sowie  ( — least  not 
least  — )  Meinungsverschiedenheiten  iiber  Fragen  vorzulegen,  die 
den  Geschaftsbereich  mehrerer  Reichsminister  beriihren.  Was 
wunder,  daB  diese  Sucht,  zu  reglementieren  und  immer  wieder  zu 
reglementieren,  um  die  Verantwortlichkeiten  so  voll  wie  nur  denk- 
bar  auszupragen  und  abzugrenzen  —  im  bemerkenswerten  Gegen- 
satz  zu  den  Revolutionstagen,  welche  ohne  am  Verantwortlich- 
keitsprinzip  zu  riicken,  durch  den  neuen,  freien,  mehr  dynami- 
schen  Begriff  des  Volksbeauftragten  mit  dem  starren  Ministerial- 
system  zu  brechen  schienen  —  nur  zu  bald  den  frommen  Wahn 

37  Vgl.  hier  und  im  folgenden  Wittmayer,  zuletzt  Kritische 
Vorbetrachtungen  a.  a.  Q.  S.  418  ff.  samt  einiger  Literatur;  vgl.  neue- 
stens  iiber  die  Widerspruche  der  Konstruktion  der  Reichsregierung  und 
der  tatsachlichen  zwingenden  Macht  der  politischen  Verhaltnisse :  Erich 
Kaufmann,  Die  Regierungsbildung  in  PreuBen  und  im  Beich,  a.  a.  O. 
S.  207  ff.,  dessen  Betrachtungen  wohl  in  ihrer  allgemeinen  kritischen 
Tendenz  in  der  gleichen  Linie  verlaufen.  Ueber  die  auBere  Organisation 
der  Reichsregierung,  derselbe  im  Handbuch  der  Politik  III,  S.  44  ff.  — 
Wie  anders,  was  uns  Low  a.  a.  O.,  Kap.  II  (bes.  S.  32 ff.)  und  IX 
(S.  155  ff.)  iiber  den  inneren  Betrieb  der  englischen  Regierung  erzahlt! 


348 


VIII.  Reiclisregierung  mid  Reiehsprasident. 


auslosen  muBte,  als  ob  das  zu  regeln  bloB  Versuehte,  bestenfalls 
eine  Probe,  audi  schon  die  erschopfende  Regel  des  Handelns, 
der  blasse  Gedanke  und  bloBe  Wille  auch  schon  Fleiseh  und  Tat 
ware  und  wirklich  den  Maximalkontakt  der  Begierungsmitglieder 
vorstelle  ?  38  Den  Vorsehub  leistete  die  sogar  fur  den  neuen 
konstitutionellen  Minister  ganz  unmogliche  und  unannehmbare, 
weil  hoffnungslose  und  hochste,ns  auf  Bagatellsachen  anwend- 
bare  Konstruktion  des  Art.  58,  daB  die  Reichsregierung  ihre 
Beschliisse  mit  Stimmenmehrheit  fasse  und  daB  bei  Stimmen- 
gleichheit  die  Stimme  des  Vorsitzenden  entscheide,  sonst  aber 
offenbar  ebenso  uberstimmbar  ware  wie  alle  anderen.  Das  er- 
innerte  plotzlieh  und  nur  fiir  einen  Augenblick  daran,  daB  die 
Mogliehkeit  des  Ueb erst immtwer dens  im  Kolleg  eines  Reichs- 
ministers  seiner  selbstandigen  Verantwortliehkeit  halber  un- 
wiirdig  sei  und  darum  muBten  die  Falle  des  Art.  57  als  taxativ 
aufgezahlte,  streng  auszulegende  Ausnahme  von  dieser  5JRegere 
erscheinen  ohne  viel  Kopfzerbrechen  dariiber,  wie  sich  das  zur 
gemeinsamen  Beratung  Ausgeschiedene  zu  dieser  selbstandigen 
Verantwortliehkeit  stellt.  Ob  da  ein  gliickliches  Thule  geschaffen 
wird,  wo  alle  Verantwortliehkeit  erlischt  oder  nicht  vielmehr 
ein  Sturzbad,  wo  jeder  Einzelne  oder  nur  die  Mehrheit  fiber  alle 
Selbstandigkeit  hinaus  ins  gemeinsame  Verderben  gerissen  wird 
und  die  „unschuldige"  Minderheit  nachreiBt  ?  Aber  auch  sonst 
waren  die  Pramissen  so  verfehlt  wie  jeder  erdenkliche  SchluB.  Die 
Verantwortlichkeitsgeometrie,  die  sich  in  pedantischer, 
doktrinarer  Hartnackigkeit  unterfangt,  das  suum  cuique  auf  poli- 
tische  Verantwortlichkeiten  iibertragen  zu  wollen,  steht  hier 
der  Weimarer  Verfassung  hoher  als  das  mitgeschleppte  Kanzler- 
system,  obwohl  dieses  in  der  Wirklichkeit  noch  immer  nennens- 
werte  politische  Krafte  hinter  sich  stehen  hat;  nicht  bloB  die 
iiberlieferte  Ueberordnung  herrschaftlichen  Denkens,  sondern 
meistens  auch  noch  Zugehorigkeit  zur  irgendwie  fiihrenden  Partei, 
vielleicht  sogar  —  sit  venia  verbo  —  eine  gewisse  Fiihrerschaft, 


38  W.  Giese,  Kommentar,  4.  Aufl.  S.  161:  „Art.  57  zahlt  er- 
schopfend  die  Falle  auf,  in  denen  die  grundsatzlich  selbstandigen  Reichs- 
minister  bestimmte  Pragen  dem  Plenum  des  Min.,  d.  h.  dem  Kollegium 
der  Reiclisregierung  zur  kollegialen  Beratung  und  BeschluBfassung  zu 
unterbreiten  verpflichtet  sind.  Im  Grunde  dagegen  Poetzsch 
a.  a.  O.  S.  107.  Ferner  Anschiitz,  Kommentar  S.  116. 
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wahrend  es  auf  der  Weimarer  Biihne  unter  Einbildungen  an 
seinen  Widerspriichen  zusammenzubrechen  scheint. 

Gefahrlicher  wird  dem  Reichskanzler  als  ,,Erstministercc 
und  auch  noch  ganz  anderen  Leuten  in  der  politischen  Wirklich- 
keit  die  in  der  Verfassung  normierte,  aber  keineswegs  erst  an- 
gebahnte  Kollegialitat  der  Reichsregierung,  die  nicht  bei  den 
vermeintlichen  „Ausnahmen"  von  der  Selbstandigkeit  des  Kanz- 
lers  und  der  einzelnen  Ressortminister  bewenden  kann.  Der  halb- 
wegs  geschaftskundige  Thebaner  weiB  es  besser.  Er  muB  aus 
Art.  57  geradezu  eine  Generalklausel  flir  die  Zustandigmachung 
und  Befassung  der  Reichsregierung  ablesen,  da  schon  ernstere 
Meinungsverschiedenheiten  iiber  Fragen,  die  den  Geschaftsbe- 
reich  mehrerer  Reichsminister  beruhren,  aller  Erfahrung  nach 
dicht  gesat  und  beliebig  vermehrbar  sind,  unausbleiblich  poli- 
tischen Charakter  annehmen  und  nahezu  unfehlbar  tief  in  die 
Politik  miinden.  Auch  wenn  iiber  die  Gegenstande  der  Kollegiali- 
tat gar  nichts  bestimmt  ware,  kame  es  so.  DaB  etwas,  daB  so  viel 
gesagt,  daB  so  viel  Handhabe  in  der  Verfassung  selbst  geboten 
wird,  kann  diese  Entwicklung  dank  der  unleugbaren  magischen 
Macht  des  geschriebenen  Wortes  nur  befordern. 

Hinter  dieser  Kollegialitat  steht  aber,  davon  verschieden 
und  doch  nicht  ablosbar,  die  politische  Koharenz  und  Solidari- 
tat  der  Regierungsmitglieder,  die  auf  lange  hinaus  durch  Koali- 
tion  oder  Konzentration  bedingt  und  befestigt  wird,  das  ,,Einer 
fiir  alle,  alle  fiir  EinenC£  zur  unverriickbaren  Tatsache  erhebt  und 
bis  auf  die  tatsachliche  Stellung  des  Reichskanzlers  auch  nicht 
sehr  viel  anders  ware,  wenn  das  Schicksal  dem  deutschen  Reichs- 
parlamentarismus  ein  fiir  allemal  eine  einheitliche  Regierungs- 
mehrheit  gegonnt  und  beschieden  hatte.  Dadurch  gewinnt  erst 
die  Reichsregierung  bei  aller  Erschwerung  ihrer  Beweglichkeit 
jene  fiirchterliche  Geschlossenheit  ,,nach  oben  und  unten",  wenn 
es  noch  ein  oben  und  unten  gibt,  durch  welche  einerseits  der 
scheinbaren  Machtfiille  des  Reichsprasidenten  der  Boden  abge- 
graben  werden  rnuB,  anderseits  aber  auch  — ■  wie  es  neuestens  auch 
Erich  Kaufmann  zeigt  39  • — dem  Reichstag  als  ganzem  sowohl 
als  auch  den  einzelnen  in  der  Reichsregierung  vertretenen  Frak- 
tionen  der  eindringende  EinfluB  abgeschnitten  wird.  Und  im  Hinter- 

39  Die'  Regierungsbildung  in  PreuBen  und  im  Reiche,  a.  a.  O.  S.  209, 
an  Hand  der  gegebsnen  Parfceiverhaltnisse  und  Parteiinteressen. 
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grunde  lauert  noch,  da  es  nun  einmal  urn  Angelegenheiten  geht, 
die  bisher  anders  behandelt  wurden  und  vielleicht  immer  anders 
werden  behandelt  werden  miissen,  die  weitere  noch  fiirchter- 
lichere  Macht  des  Berufsbeamtentums,  das  iiber  gewisse  geistige 
,,Produktionsmittel"  verfiigt,  deren  eine  Regierung  nicht  ent- 
raten  kann  und  als  ein  Staat  im  neuen  Staate  gegeniiber  den 
Wogen  des  parlamentarischen  Einflusses  zum  Wellenbrecher 
wird  40. 

DaB  der  Minister  und  Fiirstendiener  von  der  Republik  wieder 
in  Dienst  gestellt,  in  Eid  und  Pflicht  genommen  wurde,  hat  ja 
sicher  manches  Gute.  Damit  wurden  doeh  auch  in  Bausch  und 
Bogen  typische  Befugnisse,  altbewahrte  Konturen  einer  Regie- 
rung  angenommen,  nur  daB  sie  jetzt  die  Unterlage,  sozusagen  den 
Reehtsgrund  wechseln  und  eine  Novation  mit  einigen  Modifi- 
kationen  erfahren.  Dies  laBt  sich  z.  B.  besonders  gut  an  der  Be- 
handlung der  Gesetzesinitiative  verf olgen.  Immer gschon war 
die  sog.  Gesetzesinitiative,  die  Zustandigkeit  zur  Einbringuug 
von  Gesetzvorlagen  etwas,  was  sich  keine  Regierung  nehmen 
lassen,  worin  sie  sich  hochstens  mit  anderen  Faktoren  teilen  kann. 
Der  alte  Bundesrat  besaB  diese  Initiative,  weil  er  eben  von  Haus 
aus  Reichsregierung  war,  der  neue  Reichsrat,  der  keine  sein  soil, 
die  Initiative  aber  gleichwohl  mehr  minder  mittelbar  innehat 
(Art.  69,  Abs.  2),  riickt  dadurch  allein  nahe  an  die  Reichsregierung 
heran,  in  gleicher  Weise  wie  der  Reichswirtschaftsrat  (Art.  165, 
Abs.  4)  zum  Nachteil  der  bisherigen  sachlichen  Geschlossenheit 
der  Regierungsfunktionen  41,  die  jedoch  immerhin  im  groBen  und 
ganzen  erhalten  bleibt  und  die  Regierung  noch  immer  als  Prototyp 
aller  Regierung,  als  Regierung  tear  h%oyr\v  erhalt,  auch  wenn 
man  unter  Regierung  nicht  mehr  so  ganz  ,,die  Oberleitung  des 
Ganzen,  das  einheitliche  Richtunggeben  fur  die  politischen  Ge- 
schicke  des  Staat  es  und  die  Kulturentwicklung  im  Innern"  42 
verstehen  will.  Es  war  darum  ein  wunderliches,  von  Haus  aus 
zur  Unfruchtbarkeit  verurteiltes  Unterfangen,  daB  Baden  so  recht 
nach  Griiblerart  von  alien  politischen  Gegebenheiten  abstra- 

40  Vgl.  andeutungsweise  schon  Wittmayer,  Schmollers  Jahr- 
buch  42.  Jg.  S.  877  ff . 

41  Der  Vorige,  zuletzt  Kritische  Vorbetrachtungen,  a.  a.  O. 
S.  425  ff. 

42  Otto  Mayer,  Verwaltungsreeht,  2.  Aufl.  I.,  S.  3. 
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hierend  sich  auf  die  Doktorfrage  einlieB,  ob  der  Regierung  unter 
den  so  sehr  veranderten  Verhaltnissen,  die  in  der  Badener  Ver- 
fassung (§  29)  den  Landtag  zur  Ausiibung  der  Gesetzgebung  und 
Vollziehung  nach  MaBgabe  der  Verfassung  berufen,  aueh  noeh 
fernerhin  die  Gesetzesinitiative  verbleiben  konne.  Die  Frage 
wurde  in  Baden  verneint,  in  Wurttemberg,  das  in  seiner  neuen 
Verfassung  (§  26)  die  Staatsleitung  durch  den  Landtag  dem 
Staatsministerium  iibertragen  laBt,  zwar  bejaht,  aber  auch  nur 
mit  der  seltsamen  Begriindung,  daB  das  Recht  der  Gesetzes- 
initative  an  sich  beim  parlamentarisehen  System  keineswegs 
selbstverstandlich  sei  und  daher  der  ausdriicklichen  Normierung 
bediirfe,  weil  das  Staatsministerium  bei  Vertretung  der  Vor- 
lage  dem  Landtag  selbstandig  gegeniiberstehe 43.  Eine  solche 
Bejahung  ist  fast  eben  so  schlimm  wie  die  Verneinung.  Auch 
wenn  die  heutige  parlamentarische  Regierung  nicht  mehr  sein 
sollte  als  ein  ExekutivausschuB,  als  ein  Bevollmachtigten-  oder 
Beauftragtenkollegium  der  Volks vertretung,  ware  nicht  ein- 
zusehen,  warum  nicht  auch  die  Gesetzesinitiative  wenigstens 
zum  iibertragenen  Wirkungskreis  der  Regierung  gehoren  konnte, 
zumal  es  in  dieser  zum  Teil  technischen  Frage  ziemlich  gleich- 
giiltig  ist,  ob  die  friihere  „obrigkeitlichef£  Regierung  Vorsehung 
spielt  oder  die  neuen  „Beauftragten"  des  Parlaments  die  Vorlagen 
vorbereiten,  da  dies  nun  einmal  zum  innersten  Wesen  einer  Fiihrung 
zahlt  und  diese  bloB  den  Namen  und  Titel,  auch  noch  den  Rechts- 
grund,  nicht  aber  ihre  Natur  gewechselt  hat.  Verneint  man  diese 
Initiative  und  damit  grundsatzlich  das  politische  oder  J5soziolo- 
gische''  Gesetz  der  Fiihrung,  dann  bliebe  es  unerklarlich,  warum 
etwa  das  alte  Vorrecht  geblieben  ist,  daB  die  Vertreter  der  Re- 
gierung wie  im  Reiche  (Art.  33)  oder  in  PreuBen  (Art.  24  der 
preuBischen  Verfassung)  in  der  Volksvei*tretung  und  ihren  Aus- 
schiissen  jederzeit  auch  auBerhalb  der  Tagesordnung  gehort 
werden  miissen,  wahrend  dieses  beibehaltene  Privileg  im  Rahmen 
und  Namen  des  Fiihrergesetzes  seinen  neuen,  besonderen,  von 
alien  konkreten  Einzelheiten  losgelosten  Sinn  erhalt. 

In  Baden  sind  aber  auch  noch  so  ziemlich  alle  von  den  letz- 
ten  Unterlagen  der  politischen  Lebensanschauung  und  Doktrin 
vollig  unabhangigen  Notwendigkeiten  und  ZweckmaBigkeiten 
verkannt  oder  auf  Hintertreppen  verwiesen,  Beziehungen,  die 

43  Koellreutter,  Archiv  des  offentl.  Rechts,  39.  Bd.,  S.  444  f. 
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in  der  politischen  Wirklichkeit  auf  lange  hinaus  unabanderlich 
das  gegenseitige  Verhaltnis  der  beiden  Faktoren  bestimmen. 
Sind  es  doch  nicht  allein  die  allgemeinen  Gebundenheiten,  die 
der  kleinen  Zahl  hier  wie  sonst  nach  dem  bekannten  Gesetz  der 
Verengerung  die  Vorhand  sichern,  sondern  auch  noch  die  ganz 
besonderen  Erfordernisse  und  Voraussetzungen  der  heutigen 
Gesetzgebungstechnik,  welche,  solange  sie  vorhalten,  die  Ueber- 
legenheit  der  kleinen  Zahl  noch  vertiefen  miissen.  Nicht  als  ob 
die  damit  erheischte  Geheimwissenschaft  und  Tradition,  deren 
Goldschmiedekunst  sich  auch  schon  langsam  verliert,  von  dem, 
was  Regierung  im  engern  Sinne  heiBt,  besser  oder  iiberhaupt 
bestritten  werden  konnte.  Davon  kann  selbstverstandlich  keine 
Rede  sein.  Aber  die  Regierung  erweitert,  multipliziert  und  spezia- 
lisiert  sich  durch  den  kolossalen  Unterbau  des  ihr  zur  Verfiigung 
stehenden,  arbeitsteiligen  und  selbst  konisch  zuiaufenden  Be- 
amtenapparates,  ohne  den  die  Miihle  der  Gesetzgebung  bald  leer 
laufen  miiBte.  Diese  namenlosen  Regierungsvertreter  sind  bei 
den  parlamentarischen  Arbeiten  allgegenwartig  zur  Stelle,  be- 
ratend,  belehrend,  auch  warnend,  von  haufig  hilflosen  Volks- 
vertretern  immer  gerne  gehort  und  im  Grunde  hoch  geehrt !  44 
Die  Regierung  im  engern  Sinne  bedeutet  doch  nur  das  Binde- 
glied  zwischen  Volksvertretung  und  dieser  groBen  polypenhaften 
Welt  im  kleinen,  die  das  Berufsbeamtentum  darstellt,  und  die  im 
Sprachgebrauch  doch  auch  zur  ,, Regierung4 '  gezahlt  wird.  Was 
die  Regierung  an  eigener  Bewegungsfreiheit  verliert,  indem  das 

44  Diese  Beobachiungen  sind  wohl  mit  zugrundezulegen,  wenn 
Waldecker,  Die  Abgeltung  von  Anspriichen  an  das  Reich,  1921, 
S.  81  f.,  eine  Starkung  der  Sfcellung  der  Bureaukratie  seit  der  Revolution 
verzeich.net  und  dabei  verweilt,  wie  sehr  die  Volksvertretung  bisher  als 
Oegenge wicht  gegen  die  Bureaukratie  versagt  habe.  Eher  noch  konnte 
sich  die  neue  ,,Verwaltungssouveranitat"  des  Parlaments  an  den  der 
politischen  Verantwortlichkeit  unmittelbar  ausgesetzten  Ministern,  auch 
Beamtenministern,  diesen  Spitzen  der  Bureaukratie  Luft  machen,  wie 
sie  gelegentlich  im  Verkehr  mit  den  Parteichefs,  richtiger  den  Obmannern 
der  Parteiverbande  und  anderen  einfluBreichen  Parlamentariern  zum 
Vorschein  kommt.  Man  sehe  nur  hin  und  achte  bloB  auf  die  Umgangs- 
formen,  die  dem  Range  des  neuen  vielkopfigen  „Souverans"  Rechnung 
tragen.  Doch  bewahrt  jetzt  die  Minister  das  besprochene  entgegenwir- 
kende  Piihrergesetz  und  manches  andere  vor  dem  Schicksal  der  Minister 
einer  heute  depossedierten  Dynastie,  schlechter  behandelt  zu  werden  als 
subalterne  Personen. 
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Berufsbeamtentum  manchen  StoB  aufhangt  oder  indem  es  die 
empfangenen  Impulse  eigenartig  verarbeitet,  das  gewinnt  die 
Regierung  anderseits  an  Riickhalt,  an  eigener  Festigkeit,  urn 
nieht  zu  sagen,  an  Eigenleben  gegeniiber  dem  Parlamente  und 
gegeniiber  dem  Reichsprasidenten,  vor  dem  sich  im  Bereiche 
politischer  Wirklichkeiten  Ring  auf  Ring  schlieBt,  so  daB  eine 
tiefer  herabreichende  EinfluBnahme  recht  erschwert  werden 
muB.  Wieder  haftet  unser  Auge  am  Berufsbeamtentum,  das 
wir  schon  als  einen  f  est  en  Damm  in  der  sog.  Demokratisierung 
des  politischen  Lebens  kennen,  das  wir  nun  auch  als  Schranke 
der  ,,Parlamentarisierungu  in  Reich  und  Landern  kennen  lernen, 
als  eine  festere  Schranke,  als  alles,  was  Weimar  gegen  die  Ueber- 
flutung  durch  einen  all-  und  ubermachtigen  Parlamentarismus 
vorgekehrt  hat,  und  wieder  ist  es  der  ,, Minister",  mit  dessen  Ein- 
zug  in  die  Republik  auch  dieses  Kraftesystem  eingelassen,  ein- 
verleibt  und  legalisiert  wird,  obwohl  der  neue  Minister  doch  eher 
aufgeboten  wurde,  um  sich  die  Macht  zu  unterwerfen,  als  der  en 
Halbgefangener  er  zuriickkehren  muB.  Das  ist  der  groBe,  wahre 
und  echte  Zwiespalt,  der  die  Demokratisierung  und  Parlamen- 
tarisierung  Deutschlands  und  nicht  allein  Deutschlands  durch- 
zieht  und  umso  schwerer  wiegt,  als  der  Berufsbeamte  sich  nicht 
bloB  halb  und  halb  als  Fremdkorper  darstellt,  sondern  auch 
seine  eigenartige,  wenn  schon  nicht  fremde  Seele  mitbringt,  die 
sich  von  der  herrschaftlich  gebliebenen  Form  des  Dienstes  und 
der  im  groBen  und  ganzen  unveranderten  Technik  der  Arbeits- 
weise  erhalt,  die  fur  die  Form  des  offentlichen  Rechtes,  fur  die 
Sprache  der  Gesetzgebung,  fur  Form  und  Ausdruck  der  Ver- 
waltung  bestimmend  bleibt.  In  dieser  Fremdseele  lebt  und 
webt  daher  vielleicht  noch  immer  die  Vorstellung  von  einer  selb- 
standigen,  von  aller  Zerkliiftung  unabhangigen  Bestimmbarkeit 
des  allgemeinen  Wohls  und  damit  die  Neigung,  die  eigenen  aus 
friiheren  Staatsformen  und  Staatszeiten  uberkommenen  An- 
schauungen  zum  Range  eines  absoluten  Staatsideals  zu  erheben, 
was  kurz  gesagt  letztlich  darauf  hinauslaufen  muB,  sich  mit  dem 
Staate  schlechthin  zu  identifizieren.  Quelle  der  Verargerung 
iiber  die  unglaubig  gewordene  Umwelt  auf  der  einen  Seite,  wird 
dieser  Glaube  —  anderseits  auch  zum  wichtigsten  Hebel  des 
eigenen  Einflusses,  durch  den  sich  das  Berufsbeamtentum  in 
seiner  mitbestimmenden  selbstandigen  GroBe  erhalt.  Glaubt 

Wittmayer,  Reichsverfassung.  23 
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es  an  sich,  so  glaubt  ihm  auch  die  Welt,  geht  auch  der  Glaube 
wie  so  haufig  aus  Aberglauben  hervor,  urn  zuletzt  wieder  Aber- 
glaube  zu  werden.  Der  „Minister"  deckt  und  zahlt  alles,  man 
braucht  den  richtigen  deutschen,  bodenstandigen  Parlamen- 
tarismus  nicht  lange  zu  suchen.  Er  steht  endlich  leibhaftig  mit 
alien  ausgleichenden  Gegenkraften  und  Gegengiften  vor  uns, 
solange  der  Beamte  sich  nicht  selber  aufgibt  und  nicht  etwa  aus 
Verantwortungsseheu,  wie  es  vorkommen  soil,  verleitet  wird, 
dem  Parlamente  unerwiinschte  Entscheidungen  in  die  Hande 
zu  spielen,  statt  sich  mit  ihnen  rechtzeitig  auseinanderzusetzen 
und  die  Fuhrung  zu  behalten.    Alles  andere  ist  der  Tod. 

Und  wer  noch  daran  zweifeln  wollte,  mag  die  von  uns  nur 
gebietweise  beobachtete,  aber  mit  Notwendigkeit  allgemein  ver~ 
tretene  Erscheinung  zu  Rate  ziehen,  worin  sich  dieses  eigenartige 
widerspruchs-  und  vorbehaltsvolle  Verhaltnis  von  Parlament 
und  Berufsbeamtentum  in  seinem  verwirrenden  Gegensatz  von 
gestern  zu  heute  problematisch  aufs  seharfste  ausdriickt.  Sie 
konnen,  wenn  Sie  auf  die  Reise  gehen  und  Zutritt  zu  den  par- 
lamentarischen  Ausschiissen  erlangen,  in  denen  die  entscheidende 
Parlamentsarbeit  verrichtet  wird,  weshalb  sich  auch  gerade  dort 
die  Beziehung  der  ministeriellen  Ressorts  zum  Parlamentsbetriebe 
irgendwie  zuspitzen  muB,  leicht  die  Beobachtung  machen,  daB 
die  Regierungsvertreter  bei  Verhandlung  langst  eingebrachter 
Regierungsvorlagen,  wenn  Aenderungen  in  Erwagung  stehen, 
„unverbindliche<c  Erklarungen  im  eigenen  Namen  abgeben 45 
und  die  „endgiltige"  Stellungnahme  des  Ressorts  vorbehalten, 
als  ob  noch  die  maBgebende  Gesetzesinitiative  bei  der  Regierung 
lage,  diese  noch  dem  Parlamente  als  selbstandige  oder  richtiger 
iibergeordnete  Macht  gegenuberstunde  und  nicht  vielmehr,  nun. 
die  Entscheidung  beim  Parlamente  ruht,  lediglich  darauf  an- 
gewiesen  ware,  die  Folgen  auf  sich  zu  nehmen,  wenn  ihr  das  End- 
ergebnis  nicht  zu  Gesichte  steht.  Es  ist  vom  Standpunkte  des 
heutigen  Staatsrechts  eigentlich  Bescheidenheit  undUnbescheiden- 

45  Das  ist  ganz  richtig,  insofern  sich  dabei  der  Regierungsvertreter 
als  rein  beratender  Fachmann  und  Informationsorgan  des  betreffenden 
Ausschusses  fiihlt,  der  ihn  in  dieser  Eigenschaft  sicher  schatzen  muB 
und  wird.  Ebenso  der  Minister  als  personlichen  Beistand  und 
technischen  Vertrauen  smann.  Im  osterr.  Plenum  spricbt  nur  der 
Minister ! 
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heit  zugleieh,  wenn  die  Eegierungsvertreter  eine  solche  Haltung 
einnehmen  und  noch  immer  das  Ressort  hervortreten  lassen 
oder  bis  zur  Verschmelzung  mit  der  Parlamentsarbeit  vorschieben, 
wenn  bereits  das  Parlament  am  Worte  ist  und  hochstens  die 
rein  personliche  Verantwortlichkeit  des  Ministers  fur  spater  in 
Frage  kommen  kann.  Mag  dies  auch  alles  einem  tiefen  Bediirf- 
nis  entsprechen  und  gleichzeitig  offenbaren,  wie  sehr  sich  noeh 
immer  auf  der  politischen  Wage  die  Tendenz  zum  Gleichgewicht 
von  Regierung  und  Parlament  einstellt,  so  darf  sich  damit  ander- 
seits  keineswegs  die  Vorstellung  verbinden,  wie  wenn  den  inter- 
venierenden  Ressorts  in  diesem  Stadium  der  Gesetzwerdung 
nocli  irgend  ein  legitimer  EinfluB  auf  die  Gestaltung  der  Vor- 
lage  zukame.  Denn  nach  den  heutigen  staatsrechtlichen  Lebens- 
bedingungen  des  deutsehen  Staates  braucht  es  dem  Regierungs- 
vertreter,  ob  er  nun  ,,autorisiert"  ist  oder  nicht,  nicht  zweimal 
gesagt  zu  werden,  da6  es  ihm  um  kein  Haar  besser  geht  als  dem 
beriihmten  Staatsorgan  nach  einem  bekannten  Worte  Georg 
Jellineks.   Hinter  ihm  steht  wirklich  niemand  46. 

B.  Der  Reichsprasident. 

Nun  da  wir  ermessen  haben,  was  die  alt-  und  neuministerielle 
Reichsregierung  samt  Anhang  als  Einbau  in  der  neuen  parla- 
mentarisch-demokratischen  Umgebung  zu  bedeuten  hat  und 
manchmal  darauf  gestoBen  wurden,  wie  sehr  eigentlich  ihre  Stel- 
lung  von  vornherein  der  des  Reichsprasident  en  prajudiziert,  ist 
erst  der  Aussichtspunkt  erklommen,  von  welchem  wir  noch  den 
Machtbereich  und  die  Gebundenheiten  des  Reichsprasidenten 
zu  betrachten  haben  als  jenes  Paktors,  der  zur  Reichsregierung 
in  so  enge  Beziehung  gesetzt  ist,  daB  es  sich  fragen  kann,  ob  er 
nicht  im  weitern  Sinne  irgendwie  zu  ihr  gehort.  Freilich,  ein 
ausgesprochenes  Bekenntnis  diirfen  wir  von  ihm  nicht  erwarten. 
Wir  gewahren  das  seltsamste  politische  Lebewesen,  das  je  die 


46  Allgemeine  Staatslehre,  3.  Aufl.  durch  W.  Jellinek  1921, 
S.  560:  DDenkt  man  die  Organe  weg,  so  bleibt  .  .  ,  ein  juristisches 
Nichts  iibrig.<(  —  Noch  jemand  befindet  sich  in  der  gleichen  Lage.  Das  ist 
der  Interpret  des  deutsehen  Verfassungsrechts,  der  noch  immer  unbeirrt 
und  unentwegt  an  der  Verfassung  juristische  Methode  tatigen  will, 
ohne  zu  bedenken,  daB  sich  derlei  zur  Stunde  nicht  anschaffen  laBt. 

23* 
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deutsche  Erde  getreten  hat  47  und  seinesgleichen  auch  irn  Aus- 
lande  sucht,  wo  seine  meisten  Ahnherren  leben,  von  denen  er 
das  meiste  angezogen  und  die  widersprechendsten  Ziige  und 
Bekleidungsstiicke  — <  ohne  Riicksicht  darauf,  ob  sie  sich  unter- 
einander  vertragen  —  kunterbunt  angenommen  hat.  Vom  Prasi- 
denten  der  amerikanischen  Union  hat  er  bekanntlich  die  Statur, 
insoferne  die  Wahl  auf  plebiszitarem  Wege  zu  erfolgen  hat  (Art. 
41),  aus  Frankreich,  wie  Sie  langst  wissen,  die  Funktionsdauer 
(Art.  43)  und  die  Gebundenheit  an  das  parlamentarische  Regie- 
rungssystem,  das  alle  seine  Anordnungen  und  Verfiigungen,  zu 
ihrer  Giiltigkeit  der  Gegenzeichnung  durch  den  Reichskanzler 
oder  den  zustandigen  Reiohsminister  unterwirft,  aus  Deutsch- 
land  die  juristische  Verantwortlichkeit,  die  ihn  mit  einem  Reichs- 
minister  in  eine  Linie  stellt  (Art.  59),  ferner  die  Verfugung  iiber 
das  fein  abgetonte  und  doeh  so  leere  Glockenspiel  des  Volksent- 
scheides,  der  sogar  ihn  selbst  aus  dem  Weg  raumen  kann  und  so 
manche  verwirrende  Einzelheit,  die  ihre  Stelle  finden  wird.  Wer 
will  von  einem  so  wunderlichen  Menschenkind  Stil,  Farbe  und 
Farbebekennung  erwarten  und  Ordnung  in  dieses  Gewirr  bringen, 
das  sich  nur  aus  der  Kreuzung  der  widerstrebendsten  Absichten 
und  Erwartungen  sowie  aus  der  daraus  folgenden  grenzenlosen 
Unsicherheit  erklaren  kann  ? 

•  1.  Der  Reichsprasident  als  Nachf  olger  des 
Deutschen  Kaisers  und  der  monarch  ischen 
Gewalt  im  friiheren  Reich. 
Auf  den  ersten  Blick  ist  bloB  auszunehmen,  daB  der  Aus- 
gangspunkt  fur  die  Ausstattung  der  Reichsprasident  en  ein  hoch- 
herrschaftlicher  war  und  ungeachtet  der  gegen  friiher  so  durch- 
aus  geanderten  Lage  aus  vielen  Griinden  kein  anderer  sein  konnte. 
Gait  es  doch  vor  allem,  wie  Sie  bereits  wdssen,  auBerlich  an  die 
verungliickte  Verfassungsref orm  vom  28.  Oktober  1918  wiederan- 
zuschlieBen,  den  Faden  dort  f ortzuspinnen,  wo  er  damals  gerissen 
war  und  das  Bruchstiick  in  einer  fiir  die  Republik  verwendbaren 
Weise  zu  restaurieren.  Die  leere  Stelle,  die  mit  dem  Hinwegf  all  des 
Kaisertums  entstanden  war,  sollte  sofort  nach-  und  ausgefiillt 
werden;  das  ist  es  doch,  was  man  unter  der  Rechtsnachfolge 

47  Wittmayer,  Kritisclie  Vorbetrachtungen,  a.  a.  O.  S.  399  f. 
Oder  Pohl,  Die  Auflosung  des  Reichstags  S.  20  f. 
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nach  dem  Deutschen  Kaiser  inbegriff,  da  man  kein  Vakuum, 
kein  Nachlassen  in  der  autoritaren  Bestimmtheit  des  politischen 
Lebens  durch  ein  zentrales  Organ  eintreten  lassen  wollte,  ohne 
sich  freilich  im  voraus  einzugestehen,  daB  eine  solche  Nach-  und 
Neuschopfung  von  vorneherein  sehr  viel  blutleerer  ausfallen 
muBte  als  eine  noch  so  abgeblaBte  Stammf orm,  welche  die  Ueber- 
lieferung  fiir  sich  sprechen  lassen  kann.  Als  Rechtsnachfolger 
des  Deutschen  Kaisers  ging  es  dem  Reichsprasidenten  ahnlich 
und  eigentlich  noch  besser  als  dem  Kollegen  in  Frankreich,  der 
seinerzeit  gleichfalls  monarchische  Befugnisse  zum  Erbe  erhielt. 
Der  deutsche  President  erlangte  die  volkerrechtliche  Vertretung 
des  Reichs  mit  allem  Zugehor  (Art.  45).  Er  wurde  zwar  nicht 
Kriegs-  oder  Feldherr,  erreichte  aber  immerhin,  ob  viel  oder 
wenig,  den  Oberbefehl  uber  die  gesamte  Wehrmacht  des  Reichs 
(Art.  47)  mit  manchem  spateren,  was  damit  in  Verbindung  stent. 
Die  Kriegserklarung  (Art.  45  II)  folgt  aller dings  aus  hochstem 
Parlamentarismus,  aber  auch  in  groBter  —  Friedliebe  dem  Weg5 
diesem  Weg  der  Gesetzgebung,  auf  dem  ihr  der  Friedens- 
schluB  begegnen  muB.  Der  Reichsprasident  ist  es  ferner,  der 
nominell  und  ganz  herrschaftlich  die  Reichsregierung  ernennt 
(Art.  53)  und  die  Beamten,  die  Offiziere  (Art.  46).  Er  begnadigt 
(Art.  49).  Er  fertigt  die  verfassungsmaBig  zustandegekommenen 
Gesetze  aus  und  verkiindet  sie  (Art.  72). 

Ja  mehr  als  das:  Der  Reichsprasident  sollte  im  Grunde, 
was  gewohnlich  zu  wenig  herausgearbeitet  wird,  seinen  55Rechts- 
vorganger4'  noch  weit  iiberfliigeln  und  eine  Entwicklung  zu  Ende 
fiihren,  die  der  herrschende,  nicht  gerade  antiparlamentarische 
Unitarismus  auf  Kosten  des  Bundesrats  dem  Deutschen  Kaiser, 
freilich  nur  dem  Kaiser  gewiinscht  hatte.  Der  deutsche  Prasi- 
dent,  der  zum  Unterschied  vom  franzosischen  Kollegen  die  mon- 
archische Gewalt  eines  Monarchenbundes  beerbt,  wird  Erbe  alles 
Monarchischen,  sowohl  der  monarchischen  Spitze  als  auch  des 
Bundesrats  als  eines  monarchischen  Direktoriums.  Durch  Con- 
fusio  vereinigt  er  manches  unter  seinem  einheitsrepublikanischen 
Zepter5  was  friiher  nur  durch  das  Zusammenwirken  von  Kaiser 
und  Bundesrat  bewirkt  werden  konnte.  Hatte  friiher  nach  Art. 
19  a.  RV.  der  Bundesrat  die  Exekution  gegen  pflichtvergessene 
Bundesstaaten  zu  beschlieBen  und -der  Kaiser  sie  zu  vollstrecken, 
so  ist  heute  der  Oberbefehlshaber  iiber  die  gesamte  Wehrmacht 
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des  Reichs  der  alleinige  Trager  der  Reiehsexekution,  der  sich 
dazu  der  Hilfe  der  bewaffneten  Macht  bedient  (Art.  48,  Abs.  1). 
Selbst  dem  bayerischen  Foderalismus  gegemiber  und  auBerhalb 
des  vom  friihern  Bundesratssystem  umspannten  Monarchen- 
bundes  waehst  der  President  mit  diesen,  seinen  hoheren  Zweeken. 
Ohne  jede  territoriale  Einschrankung  verhangt  heute  er  — •  der 
Oberbef ehlshaber  —  den  sog.  Belagerungs-  oder  Ausnahmezustand, 
der  die  Suspendierung  wichtiger  Grundrechte  bedingt  (Art.  48, 
Abs.  2),  aber  nicht  mehr,  wie  Anschiitz48  treffend  ausein- 
andersetzt,  „notwendigerweise  den  Uebergang  der  vollziehen- 
den  Gewalt  auf  die  Militarbefehlshaber,  also  die  Militarisierung 
der  Zivilgewalt  mit  sich  bringt".  Demnach  sagt  Schmitt- 
Dorotic  nicht  zu  viel,  wenn  er  von  einer  „komissarischen 
Diktatur"  des  Reichsprasidenten  spricht  als  „Ermachtigung 
zu  einer  (allerdings  nur  vorlaufig!)  49  rechtlich  nicht  begrenzten 
Aktionskommission"  50,  die  iibrigens  wie  die  innerpolitischen  Ver- 
haltnisse  heute  liegen,  auch  und  gerade  von  seiten  der  im  Absatz 
3  geregelten  und  im  Artikel  50  gelegenen,  durch  die  Verantwort- 
lichkeit  der  Reichsregierung  vermittelten  Kontrolle  des  Reichs- 
tags noch  das  wenigste  zu  fiirchten  hatte.  Diese  Diktatur  urn- 
fafit  z.  B.  in  Verbindung  mit  Art.  105  (zweiter  Satz)  jedenfalls 
die  Errichtung  von  auBerordentlichen  Kriegs-  und  Standgerichten, 
wie  sie  durch  die  Vdg.  v.  19.  III.  1920  (RGB1.  467)  eingesetzt 
wurden  51  und  erstreckt  sich  auch  auf  die  Erlassung  von  Ver- 
ordnungen  und  Verfugungen  aller  Art,  deren  Uebertretung  mit 
Strafen  (auch  F^eiheitsstrafen)  bedroht  werden  kann 52. 

43  Kommentar  S.  107. 

49  S.  A  n  s  c  h  ii  t  z ,  a.  a.  O.  S.  108:  „Solange  dieses  (das  iniAbs.  5 
vorgesehene)  Reichsgesetz  nicht  ergangen  ist,  sind  diese  Befugnisse  im 
Rahmen  des  Art.  218  unbeschrankt".  Vgl.  auch  Sten.  Ber.  1304  A, 
1335  D. 

50  Die  Diktatur  von  den  Anfangen  des  modernen  Souveranitats- 
gedankens  bis  zum  proletarischen  Klassenkampf,  S.  201  ff.  — -  Ueber  den 
Umfang  dieser  Diktatur  s.  auch  die  Sitzung  der  Nat.-Vers.  vom  3.  Marz 
1920  4633  ff.,  insb.  4636  A— O  und  4637.  —  Ueber  die  Beteiligung  der 
Landesregierungen  an  der  Diktatur  (Abs.  4)  A  n  s  c  h  ii  t  z,  a.  a.  O.  S.  108 
und  Giese,  4.  Aufl.  149 ;  unrichtig  Katzenstein,  Sten.  Ber.  1328, 
der  darin  „gewissermaBen"  (!)  eine  Delegation  des  Reichsprasidenten 
sieht,  der  doch  zugleich  mit  dem  Reichstag  bio 6  die  Interzession  hat. 
Art.  48  IV. 

51  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  107  f.         52  A  n  s  c  h  11 1  z,  S.  108. 
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Wieder  aus  dieser  groBen  summarischen  Synthese  von 
bundesratlichem  und  kaiserlichen  Reichsregiment  ergibt  sich 
der  starkste  Trumpf,  den  die  Reichsverfassung  fiir  den  Vollender 
des  deutschen  Kaisertums  ausspielt.  Der  Einzige  erbt  mit  der 
grundsatzlieh  ilim  allein  zugewiesenen  Kompetenz  zur  Auflosung 
des  Reichstags  (Art.  25)  eine  Zustandigkeit,  die  im  alten  Reich 
nur  der  autoritatsstrotzende  Bundesrat  rnit  Zustimmung  des 
deutschen  Kaisers  ausiiben  konnte  (Art.  24  a.  RV.). 

2.  Der  President  als  Kontrollorgan 
des  Reichstags. 

Der  President  sollte  dem  Reichstag  in  alien  Variationen  und 
Spielarten  als  plebiszitares  Kontrollorgan  ebenbiirtig  zur  Seite 
treten,  auf  Gegenseitigkeit,  kontrollierend  und  kontrolliert, 
soweit  davon  im  eigentlichen  Wortsinn  die  Rede  sein  kann. 
Denn  diese  Kontrolle  darf  ebensowenig  wortlich  genommen 
werden  wie  die  Schlagworte:  Verantwortlichkeit,  Vertrauen  und 
andere  ebenso  iibertragene  Begriffe  im  Worterbuch  des  Weimarer 
Reichsstaatsrechts.  Sie  richtet  sich  in  gleicher  Weise  darauf 
ein,  daB  man  miteinander  auskommt  und  weiter  arbeiten  kann. 
Darauf  gerichtet  ist  nun  auf  Seite  des  Reichsprasidenten  vor- 
nehmlich  oder  doch  in  larmendster  Weise  die  Auflosung  des 
Reichstags,  die  dem  Prasidenten  schlecht  und  recht  und  zwar 
nur  einmal  aus  dem  gleichen  AnlaB  verschrieben  wird.  Damit 
verbindet  sich  zweitens  noch  die  schon  erorterte  und  noch  zu 
erorternde,  grundsatzliche,  auf  dem  Papier  recht  groBartige 
Verfiigung  iiber  den  Volksentscheid,  die  nach  der  Absicht  von 
Weimar  —  pater  est,  quern  nuptiae  demonstrant,  also  PreuB  53 
- —  eine  Auflosung  des  Reichstags  nach  Umstanden  ersparen  soli. 

In  solchen  Fallen  richtet  sich  der  Reichsprasident  noch 
hoher  auf  als  sonst.  Man  muBte  ihn  daher  auf  ellenlange  Socken 
stellen,  damit  er  das  geforderte  RiesenmaB  erreiche.  Und  Hand 
in  Hand  damit  geht  der  Versuch,  das  Amt  des  Prasidenten,  wie 
so  manches  andere  zu  entpolitisieren,  was  durch  die  Inkompati- 
bilitatsnorm  des  Art.  44,  daB  er  nicht  zugleich  Mitglied  des  Reichs- 

53  Schon  in  seiner  Denkschrift,  Ziff.  3.  Spater  vor  der  Uebertrei- 
bung  warnend,  als  ob  die  Volksabstimmung  die  Auflosung  ersetzen  konne, 
konkludent,  AusschuBprot.  S.  233  u.  a. 
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tags  sein  kann,  nur  ungeniigend  und  niclit  erschopfend  zum  Aus- 
druck  kommt 54. 

Alles  drangte  daher  dahin,  dem  Reichsprasidenten  schon 
durch  die  auBeren  Unterlagen  seiner  Stellung  jene  autoritare 
Gehobenheit  zu  sichern,  die  er  durch  rein  PersonHches,  kaum 
je  erklimmen  kann.  Die  aus  Frankreich  bezogene  siebenjahrige 
Funktionsdauer  konnte  dazu  nach  aller  Erfahrung  und  den  iib- 
rigen  bald  zu  erwahnenden  Begleitumstanden  allein  nimmermehr 
ausreichen.  Darum  fiigte  man  auch  noch  die  plebiszitare  Wahl 
des  Prasidenten  der  Vereinigten  Staaten  hinzu,  die  gleiehfalls 
fiir  sich  allein  niclit  bestehen  konnte,  wenn  man  sich  niclit  gleich- 
zeitig  entschloB,  dem  deutschen  Eeichsprasidenten  damit  zu- 
gleich  auch  noch  die  dem  Parlament  gegenuber  ganz  selbstandige 
Stellung  des  Unionsprasidenten  zu  gonnen,  frei  von  parlamen- 
tarischer  Gebundenheit,  in  scharfster  Betonung  der  Gewalten- 
trennung,  woran  aber  wieder  nicht  zu  denken  war,  nachdem  in 
Deutschland  der  Kurs  von  aller  Autokratie  hinweg  endgiiltig 
auf  den  Parlamentarismus  hin  genommen  war. 

Als  Gewahlter,  als  Gesalbter  der  Nation  sollte  daher  der 
deutsche  Keichsprasident  seine  sieben  Jahre  absitzen  und  durch 
fast  zwei  Legislaturperioden  an  Erfahrung  und  Wiirde  zunehmen, 
sich  durch  eine  den  Reichstag  so  weit  iiberragende  Amtsdauer 
dem  Gedachtnis  einhammern  und  aus  der  hochsten  Steigerung 
der  in  der  allgemeinen  Wahl  gelegenen  politischen  Machtent- 
faltung  und  Kraftevereinigung  annahernd  das  gewinnen,  was 
in  der  Republik  die  Stelle  der  Autoritat  einzunehmen  hat  55. 
Denn  nur  wer  selbst  aus  allgemeiner  Wahl  hervorgeht,  kann 
sich  neben  der  Volksvertretung  sehen  lassen  und  ihr  unter  den 
Augen  der  Nation  die  Spitze  bieten.  In  PreuBen  fiihrte  doch  der 
Mangel  einer  solchen  kunstlieh  mit  Autoritat  gefullten  Rechts- 
figur  zum  seltsamen  Auskunftsmittel,  daB  die  Auflosung  des 
Landtags,  wenn  sie  nicht  durch  eigenen  BeschluB  oder  durch 


54  Denn  wo|bleibt,  urn  von  anderen  Vertretungskorpern  zu  schweigen9 
eine  analoge  Inkompatibilitatsnorm  gegen  die  Zugehorigkeit  des  Prasi- 
denten zum  Reichsrat  oder  zu  einem  belie bigen  Landtag  ?  Sollte  das  Ein- 
kammer system  alle  iibrigen  Vertretungskorper  entpolitisieren? 

55  Vgl.  zuletzt  Kritische  Vorbetrachtungen,  a.  a.  O.  S.  400  ff.,  ferner 
Kaufman  n,  Die  Regierungsbildung  in  PreuBen  usw.,  a.  a.  O.  S.  207. 
Anschutz,  Kommentar  97 ff . 
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Volksentscheid  erfolgt,  an  den  BeschluB  eines  aus  dem  Minister- 
prasidenten,  dem  Prasidenten  des  Landtags  und  des  Staatsrats 
bestehenden  Ausschusses  gebunden  ist  563  urn  jenen  Grad  von 
Autoritat  zu  erreichen,  der  im  Reiche  durch  das  Duumvir  at  des 
Prasidenten  und  des  gegenzeiehnenden  Kanzlers  gegeben  ist. 

Der  Wahltag  also,  auf  den  es  die  Reichsverfassung  abge- 
sehen  hat,  zeigt  den  Reichsprasident  en  im  Zenit  seiner  Macht. 
Doch  sehen  wir  bald  den  Eifer  erkalten,  uberall  wo  Weimar 
zwischen  ihm  und  dem  Reichstag,  dem  traditionellen  erklarten 
Lieblinge  zu  warden  hatte.  Mit  der  vom  Oktober  1918  her 
mit  der  Erbschaft  nach  dem  Deutschen  Kaiser  iibernommenen 
Bindung  aller  Ariordnungen  und  Verfiigungen  an  die  Gegen- 
zeichnung  durch  den  Reichskanzler  oder  den  zustandigen  Reichs- 
minister,  die  damit  die  Verantwortung  iibernahmen,  begann 
der  allgemein  gesehene  Niedergang  des  Reichsprasidenten,  den 
niemand  abwenden  konnte  und  wollte.  Hochstens  das  kam 
zeitweise  in  Erage,  ob  nicht  wenigstens  einzelne  Akte,  urn  vom 
Reichsprasidenten  halbwegs  selbstandig  getroffen  werden  zu 
konnen,  vom  Erfordernis  der  Gegenzeichnung  ausgenommen 
werden  konnten,  wie  vor  allem  die  Auflosung  des  Reichstags  57 
und  einiges  andere  58.  Aber  der  Gang  der  Ereignisse,  die  Riick- 

66  Art.  14  der  Verfassung  des  Freistaates  PreuBen  vom  30.  Nov. 
1920.  —  Ueber  diesen  ,,unleugbaren  Notbehelf"  und  unvermeidlichen 
nicht  ,,ganz  vollwertigen  Ersatz  fur  den  fehlenden  einen  Staatsprasi- 
denten"  siehe  auch  die  scharfsinnigen  Ausfiihrungen  im  PreuB.  Jahrbuch 
des  offentlichen  Rechts,  Bd.  X,  S.  265  f.,  der  zwar  mit  den  zit.  Worten 
nicht  ganz  ins  Zentrum  trifft,  aber  im  folgenden  viel  zur  Erklarung  und 
Auswirkung  vorzubringen  weiB.  Vgl.  auch  die  Materialien  bei  W  a  1  d- 
e  c  k  e  r,  Die  Verfassung  des  Freistaates  PreuBen,  S.  71,  uber  die  Haupt- 
rolle  dieser  Frage,  in  Verbindung  mit  der  Schaffung  eines  Staatsprasi- 
denten ! 

57  Parlamentarische  Belege  bei  Anschutz,  Kommentar  S.  79. 
Giese  4.  Aufl.,  S.  151.  S.  ferner  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  102/  und 
Pohl,  Die  Auflosung  des  Reichstags,  ex  professo  S.  16 ff. 

58  So  nennt  z.  B.  der  Entwurf  einer  Verfassung  des  Deutschen  Reichs, 
herausgegeben  vom  VerfassungsausschuB  des  Vereins  Recht  und  Wirt- 
schaft,  e.  V.  in  Berlin,  der  auch  im  Unberueksichtigten  vieles  wiedergibt, 
was  s.  Z.  ernstlich  ventiliert  wurde,  im  Art.  99,  die  Auflosung  des  Volks- 
hauses,  die  Beanstandung  eines  vom  Reichstage  angenommenen  Gesetz- 
entwurfs  und  die  Anordnung  einer  unmittelbaren  Volksabstimmung, 
was  alles  untereinander  ideologisch  zusammenhangt,  als  Angelegenheiten 
die  keiner  Gegenzeichnung  bediirfen.    Dariiber  AusschuBprot.  S.  233, 
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sicht  auf  eine  allseits  ausgebaute,  in  Reaktion  auf  die  Vergangen- 
heit  hypertrophische  Gestaltung  der  Verantwortliehkeiten  vor 
dem  Parlamente  setzte  sich  uber  diese  Bedenken  hinweg 
und  fuhrte  schlieBlich  weit  dariiber  hinaus.  Und  wer  verant- 
wortlich  ist,  hat  auch  die  Macht.  Die  Regierungsgewalt  glitt 
clamit  virtuell  im  groBten  Umfang  auf  die  Reichsregierung,  die 
noeh,  wie  wir  schon  gesehen  haben,  durch  sehr  vieles  andere  in 
ihrer  Selbstandigkeit  begiinstigt  wird.  Aueh  der  Reichsprasident 
muBte  daran  glauben  und  die  Weimarer  Verfassung  ist  daher 
durchaus  konsequent,  wenn  sie  es  verschmaht,  dem  Reichsprasi- 
denten  den  leeren  Schein  eines  Chefs  der  Regierungsgewalt  zu 
borgen,  von  dem  er  in  dieser  Verfassung,  welche  das  Titelwesen 
verpont,  keine  Mehrung  seines  Einflusses  zu  erwarten  gehabt 
hatte  59.  Titel  diirfen  eben  nur  verliehen  werden,  wenn  sie  ein 
Amt  oder  einen  Beruf  bezeiehnen  und  nur  die  —  akademischen 
Grade  sind  hierdurch  nicht  betroffen  (Art.  109).  Die  Weimarer 
Verfassung  1st  aber  auch  voll  richtiger  politischer  Witterung, 
indem  sie  den  Reichsprasidenten  im  Falle  seiner  Verhinderung 
zunachst  durch  den  Reichskanzler  vertreten  laBt.  Es  ist  im 
Grunde  nur  die  Folge  davon,  daB  der  Reichsprasident  als  Rechts- 
nachf olger  des  Deutschen  Kaisers  auch  in  das  bereits  geschilderte 
Duumvirat  zum  Reichskanzler  —  als  ein  prior  inter  pares,  nur 
mit  sehr  viel  geringeren  politischen  Kraften,  mit  weit  kleinerem 
politischem  Kredit  —  nachgeriickt  ist.  Darum  war  es  jetzt  mog- 
lich,  die  Substitution  ex  lege  zu  verfiigen,  wahrend  fruher  der 
monarchische  Glanz  des  Rechtsvorgangers  im  Lichte  stand  und 
den,  Weg  erst  durch  die  Indiskretion  der  Ereignisse  freigab. 

3.  Die  Verantwortlichkeit  des  Prasidenten. 

DaB  in  alledem  System  sein  muB,  daB  die  geradezu  zur 
Zwangsvorstellung  gediehene  Idee  der  parlamentarischen  Ver- 

Berichterstatter  Dr.  Abl  a6,  der  aufierdem  auch  noch  Ernennung  oder 
Entlassung  des  Kanzlers  von  der  Gegenzeichnung  ausnehmen  wollte. 
Hierzu  die  Gegenausfiihrungen  Ministers  PreuB,  S.  236 f. 

59  Wie  es  sich  Lukas  verspricht,  Die  organisatorischen  Grund- 
gedanken  der  neuen  Beichsverfassung,  S.  34  f.,  der  sich  zu  diesem  Zwecke 
das  Staatshaupt  als  le  titulaire  du  pouvoir  ex^cutif  wiinscht  und  ver- 
langt,  daB  staatsrechtlich  die  Exekutive,  die  Staatsregierung  dem  Staats- 
haupt virtuell  zusfcehen  solle. 
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antwortlichkeiten  unausgesetzt  nachdrangt,  zeigt  sich  vollends 
in  der  Einbeziehung  des  Reichsprasidenten,  die  ihn  immer  tiefer 
vom  Throne  herunterholt,  auf  den  ihn  diese  plebiszitare  Kammer- 
republik  gelegentlich  setzen  sollte.  Es  ist  zwar  Lehre,  daB  er 
nicht  parlamentarisch  verantwortlich  ist  und  auch  Art.  44  be- 
kreuzigt  sich,  indem  er  sich  dagegen  stemmt,  daB  der  Reichs- 
prasident  zugleich  dem  Reichstag  als  Mitglied  angehore.  Aber 
es  bleibt  ihm  schlieBlich  keine  Art  von  Verantwortlichkeit  er- 
spart,  weder  die  juristische  noch  die  politische  60,  die,  indem  sie 
iiber  die  juristische  hinausgreift,  auch  vorhanden  und  wirksam 
sein  konnte,  wo  diese  fehlt.  Die  politische  Verantwortlichkeit 
wiirde  selbst  nur  dann  fehlen,  wenn  der  Reiehsprasident  nicht 
aus  Griinden  der  Selbsterhaltung  auf  einen  modus  vivendi  mit 
dem  machtigen  Reichstag  angewiesen  ware.  Er  ist  es  aber  tat- 
sachlich  schon  durch  den  starken  Druck,  den  die  politiseh-par- 
lamentarische  Verantwortlichkeit  der  Reichsregierung  auf  ihn 
ausiiben  muB  und  den  die  theoretische  Moglichkeit  einer  Auf- 
losung  des  Reichstags,  zu  der  er  erst  eine  gegenzeichnende  Reichs- 
regierung finden  muB  6l,  schwer  mindern  kann.  Er  ist  es  de  jure 
ganz  sicher,  weil  er  auf  Antrag  des  Reichstags,  ohne  daB  es  auf 
irgendein  naher  geartetes  ,,Verschulden"  ankame,  mit  Zwei- 
drittelmehrheit,  aber  ohne  die  klassische  Prasenzziffer  einer  Ver- 
f assungsanderung 62  suspendiert  und  durch  die  folgende  Volks- 
abstimmung  zur  Strecke  gebracht  werden  kann  (Art.  43,  2).  Und 
schon  eine  dazu  gar  nicht  ausreichende  einf  ache  Mehrheit  bedeutet 
in  der  politischen  Wirklichkeit  eine  Prasidentschaftskrise,  die  sich 
immer  noch  leichter  denken  laBt  als  die  —  nicht  einmal  in  diesem 
Falle  wirklich  zur  Verfugung  stehende  Auflosung  des  Reichstags 
durch  den  Reichsprasidenten.  Die  gewifi  einwenig  verdiinnte  poli- 
tische Verantwortlichkeitdes  Reichsprasidenten,  die  hier  unleugbar 


60  Abweichend  anscheinend  G  i  e  s  e,  Komraentar,  4.  Aufl.,  S.  153. 

61  S.  AusschuBprot.  251—253,  ferner  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  102. 
Anschiitz,  Kommentar  S.  79.   R.  Katz,  Diss.  Kiel  1920,  Auszug  3f. 

62  Diese  auch  von  Brie,  Handbuch  der  Politik  III,  S.  57  an- 
erkannte  Liickenhaftigkeit  des  Verfahrens  sprache  gerade  flic  politische 
Verantwortlichkeit,  ware  es  dafur  nicht  wieder  zu  formlich  geregelt. 
Zuviel  Verfahren  entstellt  aber  auch  die  politische  Verantwortlichkeit 
osterr.  Bundesminister  (oben  S.  341).  —  Eher  ausweichend  in  der  Deutung 
der  Prasidentenverantwortlichkeit  P  r  e  u  6  ,  AusschuBprot.  237. 
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in  Erscheinung  tritt,  darf  der  Verfassung  nicht  zum  Vorwurf 
gereichen  und  fiigt  sich  sogar  dem  politischen  Begreifen  besser 
ein  als  das  zeitwidrige  Vorbild  des  grunclsatzlich  unverantwort- 
lichen  franzosischen  Kollegen,  da  es  in  einer  demokratischen 
Republik  an  hochster  Stelle  nicht  gut  unverantwortliche  Einzel- 
organe  geben  kann.  Herrschaftlicher  Zuschnitt  im  Aufbau  und 
in  der  Zustandigkeit  der  einzelnen  Organe  ist  in  der  Organisation 
dieser  Staatsform  nur  zum  Dienen  bestimmt 63  und  was  der  Wei- 
marer  Verfassung  vorgehalten  werden  kann,  ist  hochstens,  daB 
sie  darauf  ist,  die  Ausstattung  der  Prasidentschaft  von  Haus  aus 
scheinbar  herrschaftlicher  gestalten  zu  wollen,  als  es  die  Durch- 
fuhrung  des  demokratischen  Gedankens  vertragt.  Erst  dadurch 
wird  die  Figur  des  Reichsprasidenten  ins  Problematische  ge- 
zogen  und  erst  indem  sich  das  Notwendige  durch  ein  Labyrinth 
von  Widerspriichen  auf  Schleichwegen  einstellt,  entsteht  jener 
ungeheure  Widerstreit,  in  dem  sich  das  Leben  des  Prasidenten 
ohne  GenuB  verzehrt. 

Die  merkwiirdigste  Forderung  dieser  politischen  Verant- 
wortlichkeit  des  Reichsprasidenten,  die  seine  Ziige  sehr  verzerrt, 
liegt  allerdings  in  seiner  juristischen  Verantwortlichkeit,  die 
Art.  59  sogar  in  erster  Linie  iiber  ihn  verhangt,  indem  der  Reichs- 
prasident im  selben  Atem  mit  dem  Reichskanzler  und  den 
Reichsministern  und  vor  ihnen  vor  den  Staatsgerichtshof  fur 
das  Deutsche  Reich  belangbar  gemacht  wird  fur  eine  schuld- 
hafterweise  begangene  Verletzung  der  Reichsverfassung  oder 
eines  Reichsgesetzes.  Der  Stacheldraht,  mit  dem  diese  Anklage 
durch  das  Erfordernis  der  fur  Verfassungsanderungen  vorge- 
schriebenen  Mehrheit  (zwei  Drittel  von  zwei  Dritteln  der  gesetz- 
lichen  Mitgliederzahl)  umgeben  ist,  ist  hier,  wo  die  Konstruk- 
tion  und  nicht  die  Erheblichkeit  ihrer  praktischen  Bedeutung 
nachzuprufen  ist,  ohne  Belang.  Hier  ist  es  bloB  an  dem,  daB  die 
Rechtsfigur  des  Reichsprasidenten  durch  diese  voile  Gleichstel- 
lung  mit  der  Reichsregierung  ebenso  sehr  verwischt  werden  muB, 
wie  der  ursprungliche  Sinn  dieser  juristischen  Verantwortlich- 
keit, die  seit  den  ruhmreichen  Tagen  Montesquieus  immer  nur 
ein  Einstehen  fur  einen  anderen  Unverantwortlichen  und  von 

63  Nur  so  spezialisiert  sich,  was  A.  Menzel  (Zur  Psychologie  des 
Staates,  Rektoratsrede  1916)  sagt,  daB  jede  Staatsform  sich  aus  herr- 
schaftlichen  und  genossenschaftlichen  Elementen  mische. 
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aller  unmittelbaren  Verantwortlichkeit  frei  zu  haltenden  „Ge- 
heiligten"  vorstellt  64.  Nun  verfiacht  die  juristische  Verant- 
wortlichkeit, ihres  innersten  Wesens  entkleidet  —  so  wollte  es 
die  im  alten  Vorurteil  wurzelnde  Einstellung  —  zur  Solidarhaf- 
tung,  die  den  Reichsprasidenten  mit  der  Reichsregierung  — ■ 
entgegen  der  beabsichtigten  Selbstandigkeit  beider  —  schlieB- 
lich  doch  zu  einer  Einheit  verschweiBt  und  die  Gegenzeichnung 
als  solche  ihres  eigentlichen  Sinns  beraubt.  In  PreuBen,  wo  die 
im  Reiche  kiinstlich  geschaffene  Unterlage  fehlt,  glanzt  auch 
bereits  die  Gegenzeichnung  durch  ihre  Abwesenheit !  65  Besinnen 
wir  uns  noch  dessen,  daB  die  juristische  Verantwortlichkeit  da- 
durch  vielleicht  am  meisten  zur  Anbahnung  der  politischen  bei- 
trug,  daB  sie  alles,  was  unter  die  Gegenzeichnung  fiel,  zur  Dis- 
kussion  stellte  ?  Diese  letzte  Auswirkung  der  juristischen  Ver- 
antwortlichkeit ins  Politische  ist  auch  heute  nicht  ganz  verloren 
gegangen  und  miiBte  dem  Reichsprasidenten  zu  denken  geben. 
Sie  ware  auch  bei  diesem  noch  immer  reeller  als  beim  Reichs- 
minister,  dem  der  Reichsprasident  insofern  angeglichen  wird, 
weil  der  Minister  ohnehin  unter  dem  scharfer  geschliffenen  Da- 
moklesschwert  der  intensivsten  politischen  Verantwortlichkeit 
steht,  das  sich  tagtaglich  auf  ihn  herabsenken  kann,  wogegen 
die  politische  Verantwortlichkeit  des  Reichsprasidenten  i.  e.  S. 
diesen  hohen  Grad  von  Reizbarkeit  nicht  erreicht  und  somit  die 
ursprungliche  Nebenwirkung  der  juristischen  Verantwortlichkeit 
nicht  vollig  eriibrigt.  Das  ist  aber  vielleicht  nur  Haarspalterei, 
ein  Spiel  mit  Worten,  das  doch  nur  vom  Wesentlichen  ablenkt, 
daB  der  Reichsprasident  mit  der  Reichsregierung  auf  einen  Nenner 
gebracht  wird,  sei  es,  weil  er  auf  diese  Weise  selbst  ein  gehobenes 
Stuck  der  Reichsregierung  werden  soli,  sei  es,  daB  beide  Teile 
dank  des  sich  auflosenden  bisherigen  Verantwortlichkeitsbegriffs 

64  De  l'esprit  des  Lois,  I,  1836,  XI.  Buch  VI.  Kap.  S.  260  f.: 
le  corps  l^gislatif  ne  doit  pas  avoir  le  pouvoir  de  juger  la  personne,  et  par 
consequent  la  conduite  de  celui  qui  execute.  La  personne  doit  §tre 
sacr^e  ....  Mais  comme  celui  qui  execute,  ne  peut  exe^cuter  mal  sans 
avoir  des  conseillers  mediants,  ....  ceux-ci  peuvent  etre  recherches  et 
punis. 

65  PreuB.  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts,  Bd.  X,  S.  271,  vermiBt 
darin  die  angebliche  fiir  das  eigentliche  parlamentarische  System  charak- 
terisfcische  Binrichtung  der  verantwortlichen  ministeriellen  Gegenzeich- 
nung der  Regierungsakbe. 
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unter  eine  neuere,  aber  nicht  neu  formulierte  hohere  Verant- 
wortliehkeitsidee  zu  bringen  sind,  unter  welehe  alle  gehobenen 
Einzelorgane  der  Republik  fallen,  ob  sie  nun  im  Geiste  der  Demo- 
kratie  unmittelbare  oder  bloB  mittelbare  Sendlinge,  Beauftragte 
der  Nation  sind 66.  Es  bleibt  daher  Geschmacksache,  ob  man  sich 
noch  heute  nach  der  einseitigen  Formel:  „die  Verantwortlieh- 
keit  maeht  der  Minister''  auch  den  Reiehkanzler  trotz  der  sonst 
deutlichen  Abseheidung  der  Reichsregierung  als  einen  Reiehs- 
minister  in  gehobener  Stellung  denken  will,  ohne  darauf  zu  sehen,, 
da8  er,  der  Verantwortliche  und  Mit  verantwortliche,  seine  Saehe 
nicht  selbst  im  Reiehstage  vertreten  kann,  sondern  gegebenen- 
falls  noch  immer  ganz  im  alten  Kurialstil  trotz  eigener  Verant- 
wortlichkeit durch  die  Regierung  i.  e.  S.  gedeckt  und  reprasen- 
tiert  werden  muB,  wie  es  dem  urspriinglichen  Konzept  juristi- 
scher  Minister verantwortlichkeit  entspricht.  Es  hat  im  alten 
Oesterreich-Ungarn  in  der  Tat  solche  abseits  stehende,  auBen- 
seitige,  untereinander  lose  zusammengefaBte  gemeinsame  Mini- 
ster gegeben,  denen  nichts  abging,  solange  der  einseitige  Ruck- 
halt  an  der  Krone  ausreichte.  Heute,  wo  die  juristische  Ver- 
antwortlichkeit allein  nicht  mehr  ausschlaggebend  ist,  wo  der 
Reichsprasident  durch  den  Mangel  der  sonstigen  Attribute  der 
Ministerverantwortlichkeit  ebenso  sehr  geschwacht  wird,  wie 
die  nur  auf  Verantwortlichkeit  und  Zurechnung  eingestellte 
altere  Definition  der  Ministerschaft,  heute,  wo  erst  der  aus  alten 
Requisiten  geholte  voile  politische  Gehalt  den  Minister  macht 
und  dieser  selbst  der  gewandelten  Verantwortlichkeit  ebensa 
wiirdig  wurde  wie  diese  des  „entarteten"  Ministers,  hat  es  frei- 
lich  nicht  viel  Sinn,  auch  den  durch  Art.  59  mit  der  Regierung 
auf  dieselbe  Anklagebank  gesetzten  Reichsprasidenten  als  Reichs- 
und  Ueberminister  anzusprechen.  Man  darf  nicht  — ,  nur  um  der 
Verfassung  ihre  Widerspruche  vorzuhalten  —  daran  voriibersehen^ 
daB  Art.  55  die  Reichsregierung  durch  denVorsitz  desReichskanz- 
lers  abschlieBt,  wer  immer  und  was  immer  —  praeter  legem  —  an 
den  Sitzungen  teilnehmen  und  ratschlagen  mag  und  ohne  Riick- 

66  Vgl.  Art.  19  des  osterr.  B.V.  G.  v.  1.  X.  1920,  St.  Gr.  Bl.  Nr.  450  r 

,,Mit  der  Leitung  der  Vollziehung  des  Bundes  und  der  Lander  sind 
Volksbeauf  tragte  betraut,  die  von  den  Vertretungen  des  Volkes 
im  Bund  und  in  den  Landern  bestellt  werden  .  .  An  erster  Stelle  wird 
der  Bundesprasident  angefuhrt. 
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sicht  darauf ,  daB  die  auBeiiiche  Perfektionierung  eines  ansehn- 
lichen  Teils  der  Regierungsgeschafte  einem  so  problematischen 
Organ  wie  dem  Reichsprasidenten  zugewiesen  ist.  Der  „gemein- 
same  Nenner"  kann  unter  diesen  Umstanden  doch  nicht  die 
Mitministerschaft  sein,  sondern  eher  die  in  die  alten  Schlauche 
geleitete  neue  und  hohere  Verantwortliehkeitsidee,  iiber  welche 
sich  der  Reichsprasident  und  die  Reichsregierung  als  Exponen- 
ten  dieses  Gedankens  die  Hande  reichen.  Oesterreichs  neuer 
schwache  Bundesprasident  ist  ein  Volksbeauftragter  wie  alle 
anderen67.  Ob  Duumvirat,  ob  Plurumvirat,  immer  bleibt  es 
eine  ins  Genossenschaftliche  verschwimmende  Lowengesellschaft, 
in  welche  der  Reichsprasident  gerat,  wobei  er  zu  hoch  gestellt 
wird  und  dem  Geschafte  zu  feme  bleibt,  urn  nicht  in  die  Nach- 
hand  zu  kommen. 

4.  Die  ,,Schwachet£  in  der  Stellung  des  Reichs- 
prasidenten. 

Es  ist  daher  geradezu  absurd?  von  dieser  an  sich  richtig 
herausgefiihlten  Volksbeauftragtenqualitat  des  Prasidenten? 
dieses  in  der  Tat  gewahlten  und  vorzeitig  absetzbaren  5?Volks- 
vertreters<w  zum  Postulat  einer  kraftigen  und  selbstandigen 
Handhabung  seiner  Befugnisse  zu  gelangen  und  noch  immer  im 
Zeichen  von  Weimar  gar  das  richtige  Gegengewicht  gegen  Par- 
teienenge  zu  erwarten 68. 

Es  ist  iiberhaupt  des  Reichsprasidenten  Pluch,  daB  er  in 
der  Atmosphare,  welche  die  parlamentarische  Prasidentschafts- 
republik  69?  diese  contradictio  in  adjecto  erfiillt,  immer  Wind 
und  Wetter  gegen  sich  hat,  daB  alle  Waffen  und  Weihen,  die  er 
erhalt,  da  einer  den  Kiirzern  ziehen  muB,  versagen  und  seine 
schimmerndste  Wehr  durch  die  besonderen  politischen  Verhalt- 
nisse  Deutschlands  kaum  je  zur  Geltung  kommen  kann.  Die 
plebiszitare  Berufung  des  Reichsprasidenten  ware  an  sich  gewiB 
geeignet,  ihm  eine  politische  Starkung  und  Kraftgefiihl  einzu- 


67  Vorige  Anm.  und  oben  Anm.  1  dieses  Abschnitts. 

68  So  etwa  verhaltnismafiig  spat  der  Ungenannte  in  der  Frankfurter 
Zeitung  vom  23.  Oktober  1921,  Nr.  789  (Erstes  Morgenblatt). 

69  So  nennt  sie  auch  Kaufman  n,  Die  Regierungsbildung  in 
PreuBen  usw.  a.  a.  O.  S.  206,  ohne  den  Doppelsinn  anzudeuten. 
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floBen.  Allein  die  Zerkliiftung  des  deutschen  Parteilebens,  die 
den  Parlamentarismus  stort  und  nun  auch  am  Reichsprasidenten 
ausgeht,  macht  es  auf  lange  Zeit  unwahrscheinlich,  daB  er  ohne 
weiteres  auch  nur  die  unbedingte  Mehrheit  erzielt,  die  wohl  das 
MindestmaB  ware,  das  der  vom  Plebiszit  erhoffte  politische  Segen 
erfordern  wiirde.  Es  ist  bezeichnend,  daB  die  Weimarer  Ver- 
fassung  auf  die  Mehrheitsbildung  gar  nicht  recht  einzugehen  wagt, 
mit  Meininger  Pathos  nur  vom  ganzen  deutschen  Volke  spricht 
und  das  Nahere  der  Ausfuhrungsgesetzgebung  uberlaBt,  die  erst 
das  offene  Geheimnis  ausplaudert.  Erst  das  Gesetz  iiber  die 
Wahl  des  Reichsprasidenten  vom  4.  Mai  1920  (RGB1.  S.  849 
§  4)  hat  es  Wort,  daB  im  zweiten  Wahlgang  gewahlt  ist,  wer  die 
meisten  giiltigen  Stimmen  erhalten  hat  und  bei  Stimrnengleich- 
heit,  wen  das  Los  bestimmt.  Der  deutsche  Reichsprasident 
wird  also  aller  Voraussicht  nach  zunachst  der  Vertrauensmann 
einer  Minderheit,  vielleicht  einer  zunachst  gar  nicht  zur  Regie- 
rungsmehrheit  gehorigen  Minderheit  sein,  dessen  Hausmacht 
sich  nach  der  jeweiligen  Starke  der  Partei  bestimmt,  der  er  an- 
gehort,  deren  Schicksale  er  teilt.  Seine  Stellung  bringt  es  aber 
mit  sich,  daB'  er  sich  soviel  wie  moglich  auch  das  Vertrauen 
,,der  anderen"  erwirbt  und  erhalt,  dessen  er  bedarf,  um  die  Spann- 
nung  zwischen  der  in  Weimar  auf gestellten  F  i  k  t  i  o  n  und  der 
niichternen  Wirklichkeit  zu  iiberwinden.  Diese  Schwache  seiner 
Stellung  wird  nur  wenig  behoben,  wenn  es  durch  ein  Kartell 
zwischen  den  Parteien  von  Fall  zu  Fall  gelingen  sollte,  eine  Wahl 
mit  einfacher  Mehrheit,  die  Wahl  eines  Outsiders  zu  verhiiten 
und  die  absolute  Mehrheit  um  den  teuern  Preis  von  ,,Wahl- 
kapitulationen"  zu  erkaufen.  Alle  inneren  Schwachen  des  Koa- 
litionssystems  wiirden  damit  auf  die  Wahl  des  Prasidenten  iiber- 
tragen,  sich  in  seiner  Person  fortsetzen,  um  sich  besonders  storend 
geltend  zu  machen,  wenn  das  der  absoluten  Mehrheitsbildung 
zugrunde  liegende  Part eikart ell  nachtraglich  in  die  Briiche  geht, 
ohne  sich  mit  Riicksicht  auf  die  festbefristete  Funktionsdauer 
des  Reichschefs  in  einem  sofortigen  Personenwechsel  entladen 
zu  konnen,  wie  ihn  ein  Zerfall  der  Regierungsmehrheit  im  Reichs- 
tag fur  die  Reichsregierung  nach  sich  zieht.  Den  politischen 
Riickhalt,  den  der  Reichsprasident  in  solchen  Fallen  behalt, 
wird  auBer  clem  personlichen  Vertrauen,  das  man  sich  nicht 
gerade  durch  ,, Starke"  und  ,,Pers6nlichkeit"  zu  erwerben  pflegt, 
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doch  und  wieder  nur  die  eigene  Partei  bilden,  mit  welcher  der 
President  in  Deutschland  in  erster  Linie  verwachsen  bleibt.  Fliigel- 
lahm  muB  er  trotz  alledem  nicht  sein.  Da  seine  Funktionsdauer 
langer  wahrt  als  die  des  Reichstags  und  mit  dieser  in  keiner  Weise 
zusammenhangt,  kann  sich  innerhalb  der  langen  sieben  Jahre 
auch  manches  seinem  personlichen  Prestige  Forderliche  ereignen. 
Es  ist  sehr  gut  denkbar,  daB  die  Konstellation,  der  er  seine  Wahl 
verdankt,  durch  Neuwahlen  zum  Reichstag  zu  seinen  Gunsten 
verschoben  wird.  Es  ist  moglich,  aber  schon  weit  unwahrschein- 
licher  70,  daB  ihm  schon  die  eigene  Wahl  den  von  so  vielen  Seiten 
fur  unwahrscheinlich  gehaltenen  EinfluB  gibt,  unter  Ausnutzung 
des  darin  zutage  tretenden  Verhaltnisses  der  politischen  Krafte 
den  nicht  mehr  zeitgemaB  zusammengesetzten  Reichstag  auf- 
^ulosen.  Das  ist  ja  der  wichtigste,  vielleicht  sogar  einzige  Sinn, 
den  die  Auflosung  des  Reichstags  verniinftigerweise  haben  kann, 
das  Zusammenleben  der  beiden  zu  gegenseitiger  „Kontrolle" 
berufenen  Hauptorgane  zu  ermoglichen  und  wiederherzustellen, 
wie  umgekehrt  das  wesentlich  in  die  Hand  des  Reichstags  ge- 
legte  Abberufungsreferendum,  die  Suspendierung  des  Reichs- 
prasidenten durch  die  Zweidrittelmehrheit  des  Reichstags  dem 
gleichen  Zweck  dienen  muB,  die  Harmonie  zwischen  den  beiden 
Oegenspielern  zu  sichern. 

Das  bestatigen  auch  noch,  richtig  gesehen,  die  sonderbaren 
Sanktionen,  die  auf  die  mutwillige  Suspendierung  des  Prasiden- 
ten  gesetzt  sind,  indem  die  Ablehnung  der  Absetzung  durch  die 
Volksabstimmung  als  neue  Wahl  gilt,  also  nicht  nur  zur  „Reha- 
bilitation<fi  fuhrt,  dem  Reichsprasidenten  als  Konjunkturge- 
winner  einen  neuen  „Wahlkampf{<  mit  vielleicht  sehr  volkstiim- 
lichen  und  aussichtsreichen  Mitbewerbern  erspart  und  nicht  bloB 
das  Amt  gleich  auf  weitere  sieben  Jahre  verlangert,  sondern 
obendrein  die  damit  mittelbar  auch  dem  Volke  zur  Verfiigung 
gestellte  Auflosung  des  Reichstags  zur  Folge  hat.  In  jedem  Falle 
soil  die  unertraglich  gewordene  Ehe  aus  Verschulden  des  andern 
Teils  gelost  werden.  DaB  in  Weimar  so  wenig  dariiber  gesprochen 

70  Schon  deshalb,  weil  die  politische  Konstellation  zur  Zeit  der  Wahl 
sich  bereits  zum  groBen  Teil  unter  dem  EinfluB  der  in  Betracht  kommen- 
den  politischen  Parteien  auswirken  muB  und  wesentliche  Umgruppie- 
rungen  der  Wahler,  die  dem  neugewahlten  Reichsprasidenten  casaristi- 
schen  EinfluB  verschaffen  konnten,  unwahrscheinlich  sind. 

Wi  t  tm  ay  e  r  ,  Keichsverfassung.  24 
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wurde,  so  viel  dariiber  zu  sagen  gewesen  ware,  mag  sich  daraus  er- 
klaren,  da8  diepolitischelrrealitat  dieses  extremen  Falls  die  Auf- 
merksamkeit  ablenken  muBte,  verrat  aber  auch,  daB  man  weit  da- 
von  entfernt  sein  mochte,  in  dieser  ungleichen  Behandlung  beider 
„Kriegsfalle",  speziell  in  den  SchutzmaBnahmen  gegen  ein  miB- 
brauchliches  Abberufungsreferendum  eine  wirksame  Bevor- 
zugung  des  Reichsprasidenten  zu  erblieken,  der  in  seiner  Macht- 
fiille  dureh  die  vorbeugende  Mutwillensstrafe  von  Art.  43  :  2 
kaum  ernstlich  gefordert  werden  kann  und  kein  andrer  wird  als 
er  ist.  Die  hofliche  Entschuldigung,  die  aus  der  erwahnten  war- 
'  nenden  Prevention  herausgelesen  werden  darf ,  beschonigt  bloB 
die  schwere  Absage,  welche  die  Prasidentschaftsrepublik  rein 
ideologisch  genommen  erfahrt,  und  die  hier  als  ein  Kampf  einer 
Ideologie  gegen  die  andere  nicht  weiter  verfolgt  werden  soil. 
Denn  was  wir  wissen  wollen,  ahnen  wir  langst,  daB  eine  nieht 
einmal  einheitliche  Ideologie  gegen  die  iiberragende  Macht  poli- 
tischer  Wirklichkeiten  unmoglich  bestehen  kann. 

In  dieser  politischen  Wirklichkeit  gesellt  sich  zu  den  konsti- 
tutionellen  Schwachen  des  Reichsprasidenten,  der  als  Rechts- 
nachfolger  des  deutschen  Kaisers,  als  Ueberminister,  als  Volks- 
beauftragter  sein  Gliick  probiert  und  schon  dureh  sein  labiles 
Gleichgewicht  am  politischen  Ausleben  gehindert  ist,  noch  der 
Mangel  an  entsprechendem  politischen  Prestige,  der  dureh  alien 
ihm  zu  Weimar  gegebenen  autoritaren  Einschlag  nicht  vollig 
ausgeglichen  werden  kann.    Wahrend  der  deutsche  Schatten- 
kaiser  der  Verfassungsreform  vom  28.  Oktober  1918  noch  immer 
der  traditionelle  deutsche  Kaiser  und  immer  der  Konig  von 
PreuBen  geblieben  ware,  hat  sein  Epigone  als  Schatten  dieses 
Schattens  dieses  Ansehen  nicht  und  dies  tragt  mit  dazu  bei,  daB 
seine  tatsachlichen  Befugnisse  geringer  erscheinen  als  sie  sind, 
daB  sie  nicht  immer  in  vollem  MaBe  eingesetzt  werden  konnen, 
daB  einzelne  Bestimmungen  der  Verfassung  anders  gedeutet 
und  gelesen  werden  als  wenn  es  noch  immer  der  deutsche  Kaiser 
ware,  der  sie  handhaben  soil.  Der  Reichsprasident  ist  hier  nur 
der  Exponent  und  das  Opfer  der  jungen  Republik,  deren  Schick- 
sal  er  teilen  muB,  der  vorgeschobene  Posten  des  Unitarismus, 
zu  dem  sich  dieser,  soweit  er  noch  immer  monarchisch  orientiert 
ist,  nicht  aus  vollem  Herzen  bekennen  kann.  Auf  diesen  geringen 
politischen  Kredit  ist  es  u.  a.  zuriickzufuhren,  daB  der  Ausferti- 
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gung  und  Verkiindigung  der  Reichsgesetze  durch  den  Reichs- 
prasidenten  bekanntlich  auch  von  hervorragenden  Vertretern 
der  Staatsrechtslehre  nicht  dieselbe  autoritativeBedeutungfurihre 
VerfassungsmaBigkeit  zugemessen  wird,  daB  seine  Unterschrift 
weniger  gut  ist  alsdie  seines  Rechtsvorgangers  und  diegerichtliche 
Ueberpriifung  der  VerfassungsmaBigkeit  der  neuen  Reichsgesetze 
angeblieh  nicht  eriibrigen  soli.  Daher  riihrt  es  auch,  daB 
die  Verfiigung  iiber  den  Volksentseheid.  die  den  Erwahlten  der 
Nation  auBerst  sinnreich  mit  dem  Erdreich,  dem  er  entsprossen, 
in  standige  Verbindung  setzt,  sich  einem  halbwegs  selbstan- 
digen  Gebrauch  fast  durchaus  entzieht  und  daB  vollends  die 
Auflosung  des  Reichstags  —  mit  Ausnahme  der  schon  erwahn- 
ten  seltenen  Konstellation  —  wie  allgemein  anerkannt  wird, 
nicht  recht  Boden  gewinnen  kann,  es  sei  denn,  daB  ein  arbeits- 
unfahig  gewordener  Reichstag,  um  die  Abkurzung  der  Legis- 
laturperiode  zu  vereinfachen,  nach  dem  Muster  der  osterreichi- 
schen  Nationalversammlung71  und  wie  es  z.  B.  in  der  z.  T.  sehr 
fein  ausziselierten  neuen  preuBischen  Verfassung  (Art.  14)  sogar 
vorgesehen  ist 72,  selbst  auf  die  Auflosung  hinwirkt 73.  Der 
preuBische  AuflosungsbeschluB  ist  freilich  einfacher,  unmittel- 
barer,  zweckmaBiger  und  der  Stellung  der  Volksvertretung 
eigentlich  angemessener  als  das  gekiinstelte  osterreichische  Ge- 
setz,  das  erst  gegen  den  Einspruch  des  Bundesrats  immunisiert 
wird. 

Infolge  der  erwahnten  allgemeinen  Vorbedingungen  ver- 
fehlen  auch  alle  sonstigen  Klagen  iiber  die  Unzulanglichkeit  der 
dem  Prasidenten  zugeschriebenen  Zustandigkeiten,  da  sie  durch- 
aus auf  seine  Konstitutionsmangel  zuruckgefiihrt  werden  miissen, 
im  Grunde  ihr  Ziel.   Denn  an  sich  ist  der  Wirkungskreis  des 

71  Art.  I  des  Gesetzes  vom  6.  Juli  1920,  E.GB1.  Nr.  283.  Ueber 
das  seitherige  Bundesverfassungsgesetz  oben  S.  320. 

72  Die  Grunde  brauchen  nicht  bloB,  wie  PreuB  (Jahrbuch  des 
offentl.  Rechts,  Bd.  X,  S.  265)  annimmt,  hauptsachlich  in  der  Sieges- 
erwartung  der  Landtagsmehrheit  zu  liegen,  sondern  konnen  unter  Um- 
standen  auch  in  der  allgemein  eingesehenen  Arbeitsunfahigkeit  der  Volks- 
vertretung gelegen  sein.  Darum  fiihrte  das  in  Anm.  71  erwahnte  Gelegen- 
heits-  oder  Verlegenheitsgesetz  in  Oesterreich  schlieBlich  zur  verfassungs- 
mafiigen  Einrichtung. 

73  Eine  richtige  mittelbare  Andeutung  vielleicht  bei  Poetzsch, 
a.  a.  O.  S.  102  u.  a. 

24* 
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Reichsprasidenten  nichts  weniger  als  gering.  Er  ist  so  weit  ge- 
zogen  als  der  Reichsgedanke  tragt,  er  reicht  von  den  harmlosen, 
aber  immerhin  nicht  unverachtlichen  Ernennungen  angefangen 
bis  zu  den  diktatorischen  Befugnissen  des  Art.  48,  2,  an  denen 
sich  unter  Umstanden  im  Verhaltnis  zu  den  Landesregierungen 
zeigen  kann,  daB  seine  Schultern  zu  schwach  sind  fur  die  Last, 
die  ihm  in  Weimar  aufgebiirdet  wurde.  Und  doch  kann  es  wieder 
Stunden  geben,  wo  der  prasidentielle  EinfluB  durch  giinstige 
Nachwahlen  zum  Reichstage  zu  respektabler  Hohe  aufsteigen 
kann,  so  daB  zwar  kein  personliches  Regiment,  wohl  aber  mit 
der  Starkung  des  eigenen  politischen  Anhangs  freie  Bahn  der 
Persdnlichkeit  eroffnet  wird.  Es  gehort  aber  ebenso  zu  den  Labi- 
litaten  und  Risken  seiner  Stellung,  daB  die  abweichende  Funk- 
tionsdauer  des  Reichstags  sieh  zu  seinen  Ungunsten  geltend 
machen  und  eine  bereits  durchgesetzte  anerkannte  Personlich- 
keit zuriickwerfen  kann.  Gerade  dies  bedeutet  ja  die  bezeich- 
nendste  Unsicherheit  seines  Amtes,  daB  seine  Ausfiillung  mit 
eigenem  politischen  Gehalt  organisch  und  organisatorisch  an 
die  Konjunktur  gebunden  ist.  Man  muB  dies  feststellen  und 
begreif en,  darf  es  aber,  wie  Spinoza  die  Geschichte,  nicht  beklagen, 
wenn  man  sich  dessen  inne  ist,  daB  es  in  der  von  den  Wogen  und 
StoBen  genossenschaftlichen  Lebens  und  Webens  geschiittelten 
Republik  keine  Einzelorgane  von  unverandeiiicher  Machtfulle 
geben  kann,  daB  alle  im  Vordergrund  des  politischen  Getriebes 
Tatigen  und  das  sind  alle  politisch  Verantwortliche  dem  poli- 
tischen Wechsel  anheimgegeben  sind,  da  eben  alle  politischen 
MaBe  und  Werte  dem  Gesetze  der  Umwandlung  verfallen. 
Ueberraschend  kommt  das  nur  fiir  jene,  die  an  eine  herrschaft- 
liche  Fundamentierung  des  Reichsprasidenten  auf  dem  Flug- 
sande  des  Plebiszits,  auf  Grund  konzentriertester  Zusammen- 
fassung  aller  genossenschaftlichen  Krafte  glauben  konnten  und 
noch  immer  nicht  glauben  wollen,  daB  der  herrschaftliche  Zu- 
schnitt  der  Prasidentenwiirde  allenfalls  eine  gute  Uebergangs- 
maske,  aber  sonst  eine  fromme  Luge  ist.  Der  Reichsprasident 
gleicht  doch  nur  dem  Geist,  den  er  begreift,  er  reicht  an  den 
Reichstag,  mit  dem  er  sich  messen  sollte,  nicht  heran,  er  steht 
beschamt  zuriick,  weil  dieser  die  der  Republik  angemessenen 
genossenschaftlichen  Formen  voraus  hat  und  er  mischt  sich  unter 
alle  anderen  Dignitare,  die  durch  die  Bank  gegen  fruher  eine 
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capitis  deminutio  erfahren  haben,  aus  der  sie  sich  erst  langsam 
wieder  zu  Kraften  kommend  emporarbeiten  miissen.  Der  Pre- 
sident ist  fast  iibler  dran,  als  seine  Mitbeauftragten,  da  er  in 
seiner  eigenen  Person  nach  Form  und  Inhalt  seiner  Stellung 
alles  Ach  und  Well  der  Kreatur,  alien  Zwiespalt  der  Weimarer 
Verfassung  vereinigt  und  noch  mehr  ,,Genealogie"  mit  sich  bringt 
als  seine  engsten  Mitarbeiter,  die  Minister.  Alle  Schwachen  der 
jungen  Republik  gehen  an  ihm,  dem  obersten  Exponenten  und 
Kulminationspunkt  des  neuen  Systems  zunachst  aus.  Zwiespalt 
der  Konstruktion,  Inkongruenz  der  Form  mit  dem  noch  selbst 
zwiespaltigen  politischen  Leben,  die  Zerkliiftung  des  deutschen 
Parteiwesens  und  zum  UeberfluB  auch  noch  die  MiBverstand- 
nisse,  die  den  alten  herrschaftlichen  Denkgewohnheiten  ent- 
stammen,  treffen  zusammen  und  verschworen  sich,  ihm  jede 
eigene  Aktionsfahigkeit  zu  erschweren  und  das  Dasein  zu  ver- 
leiden.  Aus  all  diesen  Wirrnissen  wird  wohl  nur  derjenige 
als  der  beste  Reichsprasident  hervorgehen,  von  dem  man  am 
wenigsten  spricht,  es  sei  denn,  daB  dem  Prasidenten  iiberraschende 
Wendungen  zu  Hilfe  kommen,  die  mail  noch  nicht  sieht  und 
daB  dem  Reich  bessere  Tage  beschieden  werden,  die  auch  dem 
republikanischen  Unitarismus  zugute  kommen  muBten.  Denn 
nur  dann  wird  vielleicht  auch  der  Erkorene  der  Nation,  iiber  den 
wir  fast  schon  zu  viel  gesprochen  haben,  unter  den  Gewinnern 
zu  bemerken  sein,  er,  der  Traditionsarmste  von  alien. 


IX.  Die  anderen  Gegenspieler  des  Parlaments 
im  einzelnen. 

Der  Reichstag  und  die  Reichsregierung  haben  allerdings 
noch  ganz  andere  z.  T.  gliicklichere  Gegenspieler:  Den  schon  in 
diesem  Sinne  gestreiften  Reichsrat,  den  und  bisher  im  Dunkel 
gelassenen  Reichswirtschaftsrat  und  wenn  man  durchaus  will, 
die  souverane  Gesamtheit  der  Stimmberechtigten. 
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1.  Der  Reichsrat. 
a)  Die  Organisationselemente  eines  „Staatenhauses." 

Vom  Reichsrat  haben  wir  bereits  gelegentlich  schon  so  viel 
gehort,  daB  nunmehr  Gesagtes  und  Ungesagtes  zu  einem  letzten 
Bilde  zu  runden  ist.  Dieses  Bild  zeigt  uns  den  Reichsrat  in  seiner 
Zusammensetzung  auf  dem  Wege  vom  Bundesrat  zum  Staaten- 
haus  als  zwei  im  Grunde  unversohnlichen  Polen.  Der  Abbau, 
den  das  Bundesratssystem  im  Reichsrat  in  legislativer  und  ad- 
ministrativer  Hinsicht  erfuhr,  halt  zwar  —  wir  wissen  das  — 
politisch  mit  den  starken  formalrechtlichen  Veranderungen  des 
EinfluBgrades  nicht  Schritt,  reicht  kaum  so  weit,  das  Bundes- 
ratssystem ernstlich  herabzumindern,  ist  aber  andrerseits  doch 
kraftig  genug,  um  die  Annaherung  an  ein  Staatenhaus  einiger- 
maBen  zu  fordern.  Freilich  nur  um  den  scheinbar  Freige- 
lassenen  gleich  wieder  die  alten  Fesseln  fiihlen  zu  lassen;  diese 
sind  ja  auf  letzte  gemeinsame  Voraussetzungen  zuruckzufuhren, 
die  in  gleicher  Weise  das  Bundesratssystem  immer  wieder  aufs 
neue  hervortreiben,  wie  sie  die  Ausbildung  eines  wirklichen 
Staatenhauses  hindern;  es  stellt  sich  aber  doch  wieder  in  Form 
eines namenlosen  ,,Kontrollsystems"  (Berichterstatter  Dr.  AblaB, 
AusschuBprot.  231)  ein,  entsprechend  dem  Bediirfnisse  nacheiner 
zweiten  Kammer,  um  das  eben  trotz  der  demokratischen  Hoch- 
konjunktur  im  Nicht  einheitsstaat  kaum  ganzherumzukommen  war. 
Darin  hat  der  urspriingliche  PreuBsche  Entwurf ,  wennwir  der  Ver- 
f  assung  genauer  nachrechnen,  schlieBlich  politisch  —  nur  in  ganz 
unerwartetanderer  Weise  — Recht  behalten.  Die  Zusammensetzung 
des  Reichsrats,  die  wir  in  der  Hauptsache  kennen,  konnte  schon 
dank  der  Gliederung  der  deutschen  Landkarte,  nach  wie  vor 
kein  klassisches  Staatenhaus  werden,  das  die  darin  vertretenen 
Lander  nach  arithmetischer  Gleichheit  aufnimmt 1  und  seine 
Mitglieder  der  unmittelbaren  Wahl  aus  den  Landesparlamenten 
verdankt;  das  Ensemble  erhalt  aber  doch  einen  sehr  betracht- 
lichen  entschiedenen  Einschlag  in  dieser  Richtung  durch  die 
mindestens  gleich wertige  und  z.  T.  dariiber  hinausfiihrende 
Bestimmung,  daB  die  Lander  im  Reichsrat  durch  Mitglieder 


1  Diesem  Erfordernis  entsprach  auch  das  „ Staatenhaus"  des  PreuB- 
schen  Urentwurfes  nicht. 
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ihrer  Regierungen  (Art.  63),  durch  Mitglieder  ihrer  nach  Art.  17 
notwendigerweise  vom  Vertrauen  der  heimischen  Volksver- 
tretung  abhangigen,  also  ,,landesparlamentarischen"  Regierun- 
gen vertreten  werden  sollen.  Dem  Landesparlamentarismus  und 
seinen  Parteien  wird  damit  wenigstens  ebensoviel  EinfluB  ver- 
biirgt,  als  im  klassischen  Staatenhaus  mit  seinen  gewahlten,  auBer- 
lich  gleichfalls  instruktionsfreien  Mitgliedern.  Aueh  sind  der 
Aufbau  und  die  Atmosphare  eines  derartigen  Vertretungs- 
korpers,  dieser  Pyramide  aus  landesparlamentarischen  Systemen 
gewiB  nicht  weniger  politisch  und  dureh  und  durch  parlamentarisch. 
Das  ist  wohl  die  groBe  Demokratisierung  und  mittelbare  Parla- 
mentarisierung  des  Reiehsrats,  die  Weimar  auf  Umwegen  ge- 
braeht  hat  und  die  sich  so  ganz  anders  anlaBt,  als  alles,  was  die 
letzte  Kriegszeit  unter  Parlamentarisierung  des  Bundesrats  ver- 
standen  haben  mochte  2.  Es  war  eine  Parlamentarisierung  von 
auBen  her  durch  Reichstag  und  Reichsleitung,  wahrend  die  jetzige 
von  unten  und  innen  kommen  soil,  nicht  minder  vulkanisch  wie 
jene  ware,  da  die  breite  Mitwirkung  der  groBeren  Landtage  auch 
in  ihrer  Weise  den  Rahmen  des  neuen  Bundesrats  sprengt  und 
den  direkten  Verkehr  von  Landes-  uud  Reichsregierung  in  jeder 
Weise  fordern  muB. 

Dieser  Staatenhaus- Affinitat  des  Reiehsrats  entsprechendenn 
auch  gewisse  AeuBerlichkeiten,  die  dem  einstigenBundesratefehl- 
ten.  Sie  sind  der  gewandelten  Type  in  gleicher  Weise  geschuldet, 
wie  den  elementarsten  Forderungen  der  demokratischen  Staats- 
form.  Selbstversammlungsrecht  besitzt  wohl  der  Reichsrat 
nach  der  Verfassung  nicht.  Doch  muB  ihn  die  Reichsregie- 
rung auf  Verlangen  eines  Drittels  seiner  Mitglieder  einberufen 
(Art.  64).  Auch  sind  die  Vollsitzungen  des  Reiehsrats  nach  Art. 
66  III  im  Grundsatz  offentlich.  DaB  die  Oeffentlichkeit 
schon  nach  MaBgabe  der  Geschaftsordnung  fur  einzelne  Be- 
ratungsgegenstande  ausgeschlossen  werden  kann,  unterscheidet 
sich  vom  AusschluB  der  Oeffentlichkeit  im  Reichstag  nur  da- 
durch,  daB  hier  (Art.  29)  verfassungsmaBig  Zweidrittelmehrheit 
ohne  Quorum  verlangt  ist.  Die  Abstimmungen  des  Reiehs- 
rats, worauf  es  doch  so  sehr  ankommt,  werden  dem  Druck  der 


2  Vgl.  daruber  Wittmayer,  Deutscher  Reichstag  wad  Reichs- 
regierung, sowie  die  daselbst  verzeichnete  Literatur. 
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kontrollierenden  Oeffentlichkeit  nicht  so  leicht  entzogen  werden 
konnen.  Auf  das  Paiiamentskonto  des  Reichsrats  darf  ferner 
gebucht  werden,  daB  die  Mitglieder  der  Reichsregierung  das 
Recht  und  auf  Verlangen  die  Pflicht  haben,  an  den  Verhand- 
iungen  des  Reichsrats  und  seiner  Aussehusse  teilzunehmen  und 
daB  sie  wahrend  der  Beratungen  auf  Verlangen  jederzeit  gehort 
werden  miissen  (Art.  65). 

Des  weiteren  ist  uber  die  Verwendung  aller  Reichseinnahmen 
zurEntlastung  der  Reichsregierung  dem  sogar 
an  erster  Stelle  genannten  Reichsrat  nach  Art.  86  ebenso  Recla- 
ming zu  legen  wie  dem  Reichstag.  Nur  ist  die  Vorschrift  dariiber 
politisch  ebenso  schlecht  lokalisiert  wie  die  ganze  nicht  unerheb- 
liche  und  schon  im  VII.  Abschnitt  gestreifte  Stellung  des  Reichs- 
rats im  Budgetrecht,  das  uns  noch  spater  in  seiner  fiir  die  poli- 
tisch richtige  Einordnung  des  Reichsrats  maBgeblichen  Bedeu- 
tung  beschaftigen  wird.  Wird  die  Reichsregierung  gleichwohl 
nicht  auch  dem  Reichsrat  gegeniiber  fiir  verantwortlich  erklart 
(Abschnitt  VII),  weil  sie  nicht  einem  Kranze  von  Landesregie- 
rungen  unterstellt  werden  konnte,  zumal  der  rechtglaubige  Par- 
lamentarismus  gerade  darin  das  Abriicken  vom  alt  en  Bundesrat 
gebot,  so  ist  der  Reichsrat  von  den  Reichsministern  immerhin 
uber  die  Fiihrung  der  Reichsgeschafte  auf  dem  Laufenden  zu  er- 
halten  (Art.  67).  Doch  ist  dieser  weitere  Ansatz  zu  politischer 
Verantwortlichkeit  vor  dem  Reichsrat  nach  dem  geschichtlichen 
Hergang  nicht  mehr  eindeutig  genug,  um  noch  ausschlieBlich 
fiir  dessen  parlamentarische  Stellung  ausgebeutet  zu  werden. 

b)  Der  Reichsrat  als  „Bundesrat"  und  Regierungskorper. 

Darum  ist  diese  letzte  Vorschrift  im  Grunde  bloB  Ueber- 
gangsbestimmung,  die  uns  daran  mahnt,  daB  der  Reichsrat  nur 
insoweit  Staatenhaus  werden  konnte  als  er  nicht  Bundesrat 
bleiben  muBte,  der  wohl  in  manchen  Fragen  der  Organisation 
mit  einem  Staatenhaus  oder  einer  zweiten  Kammer  zusammen- 
treffen  kann,  aber  dem  Gebilde  doch  auch  seine  unverkennbar 
eigenen  Ziige  einpragt.  Insofern  laBt  sich  mit  groBerem  Rechte 
als  fruher  sagen,  daB  das  Staatenhaus  endet,  wo  der  Bundesrat, 
d.  h.  die  reichsregierungsmafiige,  wenn  auch  hierin  verkiimmerte 
Gestaltung  des  Reichsrats  anfangt.   Beteiligung  der  Lander  an 
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der  Reichsverwaltung  war  —  nebst  der  preuBischen  Frage  und 
der  sonstigen  Landkarte  —  treibendes  Motiv  fiir  die  Erhaltung 
eines  Bundesratssystems,  wozu  sich  auch  PreuB  bekehrte 
(AusschuBprot.  120  f.).  Dies  verlangt  eine  scharfere 
Auseinanderhaltung  beider  Funktionen,  die 
friiher  kaum  moglieh  und  nqtwendig  war,  da  der  alte  Bundes- 
rat  von  einem  Staatenhause  recht  fern  hielt  und  das  von  einer 
Autoritat  wie  Bismarck  in  Kurs  gebrachte  Sehlagwort  von  einem 
Staatenhaus  viel  zu  sehr  Bild  und  Sinnbild  war,  um  diestaatsr 
rechtliche  Klassifikation  irgendwie  fordern  zu  konnen  und  zu 
wollen3.  „Der  Reichsrat  halt  die  rechte  Mitte  zwischen  dem 
Bundesrat  der  alten  Verfassung  und  dem  Staatenhaus  des  ersten 
Entwurfs"  ein.  Freilich  ist  eine  Reinkultur  beider  Seiten  des 
Bundesratssystems  aueh  heute  nur  mit  Vorbehalten  moglieh, 
da  sich  beide  immer  koexistente  Aufgaben  gegenseitig  bedingen 
und  in  der  RV.  nicht  einmal  eine  differenzierte  Geschafts- 
behandlung  erzwungen  haben.  Vergebliche  Anlaufe  zu  einer 
funktionell  verschiedenen  Zusammensetzung  fehlten  nicht. 
Auch  gibt  es,  wie  gesagt,  Bestimmungen,  die  dem  Reichsrat 
ebensowohl  als  Kammer  wie  als  Bundesrat  im  spezifischen 
Sinne  zugeschrieben  werden  konnen.  Es  laBt  sich  z.  B. 
schwer  sagen,  ob  die  Reichsratsmitglieder  als  Regierungs- 
mitglieder  oder  Parlamentarier  zu  Beisitzern  des  Staatsgerichts- 
hofes  unwahlbar  sind  oder  ob  der  Reichsrat  selbst  als  das  eine 
oder  andere  Beisitzer  zum  Staatsgerichtshof  bestellt,  ob  er  die 
Verantwortlichkeit  der  Regierung  nicht  geltend  machen  kann, 
weil  er  von  der  Vertrustung  der  friiheren  Reichsregierung  her 
selbst  ein  Konzern  von  Landesregierungen  oder  eine  Kammer 
zu  schwacherem  Rechte  ist.  Der  neue  Entwurf  eines  Gesetzes 
zur  Anpassung  des  Strafgesetzbuches  an  das  Verfassungsrecht, 
der  den  Schutz  der  gesetzgebenden  Versammlungen  und  ihrer 
Mitglieder  (§§  105  und  106  Strafgesetzbuch)  auch  auf  die  Re- 


3  Ein  Hinweis  auf  die  herrschende  schwere  begriffliche  Unklarheit 
bei  Redslob  und  anderen  sehon  bei  Wittmayer,  a.  a.  O.  S.  35. 
Zum  unmittelbar  f olgenden  AusschuBberichterstatter  Dr.  Beyerle 
(Prot.  118),  ferner  Antrag  Delbriick  (ebenda  121  und  124),  der  zu 
den  Verwaltungsbefugnissen  bloB  die  einzelstaatlichen  Regierungen,  zur 
Gesetzgebung  auch  die  Provinzialverwaltungen  ( Selbstverwaltungskorper 
der  Lander)  heranziehen  wollte. 
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gierungen  des  Reiehs  und  der  Lander  ausdehnt,  braucht  sich 
nieht  zu  entscheiden,  wenn  er  das  Gleiche  aueh  dem  Eeichsrat 
zollt.  Unbeschadet  derartiger  letzter  Unschliissigkeiten  bleiben 
aber  genug  ausgepragtere  Charakterziige  zuriick,  die  eine  Grup- 
pierung  urn  die  beiden  Brennpunkte  des  Bundesratssystems 
nicht  nur  ermoglichen,  sondern  empfehlen,  urn  der  jetzt  eher 
scharfer  gewordenen  Differenzierung  der  Hauptfunktionen  ge- 
recht  zu  werden  und  ihre  Synthese  durch  Analyse  der  einzelnen 
Bestandteile  zu  entratseln.  Immer  mit  der  Mentalreservation, 
daB  die  Gemengelage  beider  Aufgaben  zur  Seele  des  Bundes- 
ratssystems gehort,  kann  daher  auf  getrennte  Verrechnung  nicht 
ganz  verzichtet  werden. 

Auf  den  Bundesrat  im  engeren  spezifischen  Sinne  als  Zu- 
sammenfassung  aller  in  Betracht  kommenden  Landesregierungen 
zur  Mitwirkung  am  Reichsregiment,  zur  Beteiligung  an  wieh- 
tigen  Reichsregierungsfunktionen,  die  aueh  der  neue  Reichsrat 
bei  aller  formalrechtlichen  Verwitterung  beibehalten  hat,  weist 
schon  der  starke  Einbau  der  Reichsregierung  hin,  deren  Mit- 
glieder  den  Vorsitz  im  Reichsrat  und  in  seinen  Ausschiissen 
fiihren  (Art.  65),  die  Sitzungen  anberaumen  und  somit  den  Reichs- 
rat ohne  eigenes  Stimmrecht  (AusschuBprot.  120,  Sten.Ber. 
1342  B)  durchaus  patronisieren,  was  in  einem  Staatenhaus  oder 
einer  sonstigen  zweiten  oder  erst  en  Kammer  undenkbar  ware. 
Nur  im  Wege  der  Reichsregierung  ist  eine  vom  Reichsrat  be- 
schlossene  Gesetzesvorlage  —  wie  wir  das  schon  gehort  haben 
—  vor  den  Reichstag  zu  bringen  (Art.  69,  Abs.  2). 

Doch  flieBen  anderseits  gerade  aus  dieser  bundesratlichen 
Funktion  nicht  bloB  Bevormundungen,  sondern  aueh  erhebliche 
Privilegien  seiner  Organisation,  die  einem  bloBen  Staatenhaus 
nie  zuganglich  werden  konnten.  Und  gerade  diese  Errungen- 
schaften  sind  das  Kampfziel  des  Foderalismus,  um  das  die  ur- 
spriingliche  reine  Staatenhaus-Konzeption  des  Erstarbeiters 
an  der  Weimarer  Verfassung  erweitert  werden  muBte  4.  In  der 
einschlagigen  Organisation  des  Reichsrats  wiederholt  sich  nur 
die  nunmehr  gegenseitige  Beeinflussung  und  Durchdringung 
von  Reichs-  und  Landereinfliissen.    Dem  Zugriff  der  Reichs- 


4  S.  III.  Abschnitt  des  PreuBsehen  Verfassungsentwurfs,  bei  H  e  i  1- 
fron,  a.  a.  O.  S.  107  ff. 
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regierung,  die  auf  den  Reiehsrat  die  Hand  legt,  entsprieht  das 
Gegenstiick,  daB  die  Reichsministerien  zu  Beratungen  iiber 
wiehtige  Gegenstande  die  zustandigen  Ausschiisse  des  Reichs- 
rats  zuziehen  sollen  (Art.  67),  womit  dem  Reiehsrat  eine  intime 
EinfluBnahme  schon  im  Werdestadium  einer  wichtigen  Ange- 
legenheit  er  off  net  werden  soil. 

Ein  ahnliches  Privileg,  wie  es  der  alte  Bundesrat  hatte 
(Art.  9  und  16),  in  die  Verhandlungen  des  Reichstags  nach  Regie- 
rungsart  einzugreifen,  hat  nun  bekanntlich  der  Reiehsrat  gegen- 
iiber  dem  Reichstag  nicht  5.  DaB  der  Reichsratsbevollmachtigte 
als  solcher  nicht  mehr  wie  sein  Vorganger  und  Kollege  im  alten 
Bundesrat  freien  Zutritt  hat  und  jederzeit  das  Wort  ergreifen 
kann,  um  die  Ansichten  seiner  Regierung  zu  vertreten  (Art.  9 
alte  Reichsverf .),  daB  er  nicht  einmal  seine  eigenenProjekte  durch 
Mitglieder  im  Reichstag  vertreten  lassen  kann,  ist  indessen  keine 
„Lucke"  6.  Wie  Sie  bereits  wissen,  hangt  das  damit  zusammen, 
daB  jetzt  die  Lander  unabhangig  von  ihrer  Vertretung  im  Reiehs- 
rat —  berechtigt  sind,  in  die  Sitzungen  des  Reichstags  und  seiner 
Ausschiisse  eigene  Bevollmachtigte  zu  entsenden,  die  im  Ver- 
gleiche  mit  den  Vertretern  der  Reichsregierung  nur  darin  ver- 
kiirzt  sind,  daB  sie  auf  ihr  Verlangen  wahrend  der  Beratung, 
nicht  auch  auBerhalb  der  Tagesordnung  gehort  werden  miissen 
(Art.  33,  Abs.  2  und  3).  DaB  es  so  gekommen  ist,  daB  sich  hier 
der  Reiehsrat  in  formeller  Hinsicht  anscheinend  mehr  auf  seine 
Staatenhausfunktionen  zuriickzieht,  laBt  sich,  wenn  auch  nicht 
zwingend  z.  T.  gewiB  auch  damit  erklaren,  daB  der  neue  Reiehs- 
rat doch  aufhort,  eine  autoritare  einheitliche  Zusammenfassung 
und  Auflosung  der  Sonderinteressen  der  Lander  zu  sein,  wie  sie 
der  alte  Bundesrat  nach  seinem  urspriinglichen  Konzepte  wohl 
werden  sollte.  Nun,  da  dieser  Gedanke  nicht  mehr  in  seinem 
vollen  Umfange  zu  halten  und  zu  retten  war,  verschlug  es  nichts, 
den  Landern  die  Vertretung  ihrer  besonderen  Interessen  in  freier 
zwangloser  Aussprache  mit  dem  Reichstag  freizugeben.  Sieht 
man  freilich  auf  die  Sache,  d;  h.  auf  die  tatsachlichen  Wege, 
welche  die  Praxis  seither  eingeschlagen  hat,  so  kann  uns  nicht 
entgehen,  daB  sich  in  der  Sache  weit  weniger  geandert  hat  als  die 

5  Vgl.  z.  B.  auch  Anschiitz,  Die  Verfassung  des  Deutschen  Reichs, 
S.  87  und  Giese,  4.  Aufl.,  S.  117. 

6  In  diesem  Sinne  Poetzsch,  2.  Aufl.,  S.  82. 
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Weimarer  Konstruktion  zu  verheiBen  schien.  Schon  diese  hat 
es  den  Landern  nicht  verwehrt,  mit  der  Bevollmachtigung  nach 
Art.  33  ihre  Vertreter  im  Reichsrat  zu  betrauen.  Darum  konnte 
die  Geschaftsordnung  fiir  den  Reichsrat  vom  20.  November 
1919  7  gleich  einen  Schritt  weitergehen.  Nach  §  9  benennt  jetzt 
die  Reichsregierung  (Reichsministerium  des  Innern)  dem  Reichs- 
tag die  (nach  §  4  oder  §  6  von  den  Landesregierungen  bezeich- 
neten)  Bevollmachtigten  zum  Reichsrat  und  bezeichnet  sie, 
soweit  die  Lander  nicht  etwas  anderes  bestimmt  haben,  zugleich 
als  Bevollmachtigte  der  Lander  zu  den  Verhandlungen  des  Reichs- 
tags. Es  spricht  also  die  Vermutung  dafiir  und  es  ist  zugleich 
dispositives  Recht,  da6  die  Vertreter  der  Lander  im  Reichsrat 
auch  die  Bevollmachtigten  zu  den  Verhandlungen  des  Reichstags 
sein  sollen.  Da  es  nun  tatsachlich  aus  praktischen  Griinden  nahe- 
liegt  8)5  daB  die  Lander  es  zugunsten  einer  wirksamen  Vertretung 
ihrer  Interessen  dienliche  Vereinigung  beider  Funktionen  bei 
der  „Vermutung"  bewenden  lassen  —  in  der  Schaffung  derartiger 
politischer  Konzentrationspunkte  liegt  die  Macht  — ,  ist  fiir  den 
Reichsrat  nicht  bloB  annahernd  auch  dem  Reichstag  gegeniiber 
der  fruhere  Zustand  wiederhergestellt  und  ein  Einfallstor  fiir 
tiichtige  Landesbureaukratie  eroffnet  9,  sondern  im  Zusammen- 
hang  mit  dem  vorigen  auch  noch  mehr  erreicht,  da  anderseits 
nun  auch  wichtigere  Vorgange  im  SchoBe  der  Reichsministerien 
kompensationsf rei  in  die  EinfluBsphare  des  Reichsrats  einbezogen 
wurden.  Vordringen  auf  dem  einen  Flugel  und  Behauptung  der 
wesentlichen  Position  auf  dem  andern  bestimmen  sohin  in  bezeich- 
nendster  Weise  die  neue  Front  des  Reichsrats  und  beherrschen 
zugleich  den  Drehpunkt  der  Weimarer  Verfassung,  die  in  ihrer 
groBen  Biegsamkeit  und  Doppelziingigkeit  je  nach  Umstanden 
aus  dem  Unitarischen,  das  man  ihr  nachruhmt  oder  vorwirft, 
ebensogut  ins  Foderalistische  zuriickgebogen  werden  kann. 

Das  ist  aber  nicht  der  einzige  Punkt,  in  dem  uns  die  Ge- 


7  Verlautbart  im  Zentralblatt  fiir  das  Deutsche  Reich,  Nr.  54,  S.  1521 
und  abgedruckt  bei  W.  Jellinek,  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts,  Bd.  IX, 
a.  a.  O.  S.  93,  sowie  bei  Sartorius,  Sammlung  von  Reichsgesetzen, 
5.  Aufl.,  S.  660  ff.,  bei  letzteren  schon  mit  Beriicksichtigung  der  Be- 
schliisse  des  Reichsrats  vom  22.  Mai  1920  und  28.  April  1921. 

8  Giese,  4.  Aufl.,  S.  117. 

'  Das  iibergeht  Giese,  a.  a.  O.  S.  171. 
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schaftsordnung  zeigt,  in  wie  vielem  die  Organisation  des 
Reichsrats  noch  immer  die  eines  Regierungskorpers  geblieben  ist. 
Erst  die  Geschaftsordmmg  verrat  uns,  daB  ein  ,,Selbstversamm- 
lungsrecht"  des  Reichsrats  anseheinend  gegenstandslos  ware,  da 
er  entsprechend  seiner  Geschaftslast  und  seinem  quasi  -  behord- 
lichen  Charakter  „dauernd  versammelt"  ist  und  umgekehrt  eine 
Unterbrechung  seiner  Sitzungen  fur  einen  bestimmten  Zeitraum 
der  Zustimmung  der  Reichsregierung bedarf  ( §  2) 1  °.  Die  Weimarer 
Verfassung  hat  uns  das  in  wunderlicher  Beharrung  vorenthalten 
und  den  Reichsrat  nach  dem  Muster  des  Bundesrats  in  der  alten 
Reichsverfassung  als  eine  periodisch  tagende  Versammlung  vor- 
gesehen,  obwohl  die  Unzulanglichkeit  einer  derartigen  Bestim- 
mung  schon  im  friiheren  Reich  seit  Jahrzehnten  die  tatsachliche 
Permanenz  des  Bundesrats  erzwungen  und  damit  zu  einer  In- 
kongruenz  zwischen  dem  geschriebenen  und  dem  geiibten  Rechte 
gefiihrt  hatte.  Die  nunmehr  mindestens  praeter  und  eher  contra 
legem  festgelegte  Permanenz,  die  mehr  zu  bedeuten  scheint  als 
Selbstversammlungsrecht,  wird  nun  allerdings  teilweise  insoweit 
paralysiert,  als  die  Sitzungen  sowohl  des  Plenums  als  auch  der 
Ausschiisse  von  der  Reichsregierung  (Reichsministerium  des 
Innern)  anberaumt  werden  miissen  n.  Da  ja  verfassungsgemaB 
ein  Mitglied  der  Reichsregierung  auch  denVorsitz  fiihrt12,  scheint 
wohl  diese  das  Heft  in  der  Hand  behalten  zu  wollen.  Doch  wird 
auch  diese  Beschrankung  ihrerseits  zum  Teil  behoben,  indem  be- 
kanntlich  die  Verfassung  (Art.  64)  fur  das  Plenum  festsetzt,  daB 
die  Einberufung  auf  Verlangen  von  einem  Drittel  der  Mitglieder 
zu  erfolgen  hat.  Fur  die  AusschuBsitzungen,  die  doch  besonders 
wichtig  sind  und  wohl  den  maBgebenden  Teil  der  Verhandlungen 
enthalten,  findet  sich  eine  solche  Bestimmung  auch  in  der  Ge- 
schaftsordnung  nicht.  Immerhin  ist  aber  gesagt,  daB  etwaige 
Wunsche  der  Ausschiisse  hierbei  nach  Moglichkeit  zu  beriick- 
sichtigen  sind  (§  34)  und  hier  ist  schon  der  bloBe  Wunsch  Befehl, 
Aber  mehr  als  das :  es  kann  auch  bestimmt  werden,  daB  einzelne 
Ausschiisse  sich  regelmaBig  in  gewissen  Zeitraumen  zu  bestimmter 

10  Vgl.  hier  und  im  folgenden  auch.  Anschiitz,  Die  Verfassung 
des  Deutschen  Reichs,  S.  123  und  parlamentarische  Belege,  fur  die 
friihere  Zeit  Meyer  - Anschiitz  487. 

11  Geschaftsordmmg  §§  15  und  34. 

12  Wiederholt  in  der  Geschaftsordmmg  §§19  und  35. 
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Zeit  versamnieln,  so  daB  hier,  wo  es  besonders  wichtig  ist,  doch 
auch  das  Selbstversammlungsrecht  zu  Ehren  kommt.  Senk- 
recht  steht  wieder  einmal  die  Politik  zum  formalen  Recht  der 
Verfassung13.  Demi  schlieBlich  driickt  vollends  die,  wenn  auch 
nicht  mit  der  vollen  Schwere  einer  Verfassungsnorm  gewahr- 
leistete  formelle  Permanenz  der  Gesch.O.  auf  die  effektive,  weil 
sie  den  Antrieb  zu  regelmaBiger  Tatigkeit  und  womoglich  die  Ein- 
ladung  „auf  Verlangen"  (§15)  fordern  muB,  so  daB  sich  eigent- 
lieh  politisch,  nicht  ganz  formalrechtlich  Permanenz  mit  Selbst- 
versammlungsmoglichkeit  kombiniert  und  die  Schlagfertigkeit 
des  Reichsrats  noch  iiber  die  in  seinen  Bundesratsqualitaten 
wurzelnden  Gelegenheiten  hinaus  zu  steigern  vermag.  Der  Ein- 
fluB,  der  dem  Reichsrat  auf  diesem  Wege  zufallt,  bezahlt  sich 
mit  der  auBeren  Bevormundung  und  Umfassung  durch  die  Reichs- 
regierung  nicht  so  teuer,  wie  es  den  Anschein  haben  konnte,  wenn 
man  bloB  auf  den  Text  der  Verfassung  sieht.  DaB  dieser  es 
nicht  allein  macht,  daB  wichtige  mitbestimmende  Motive  und 
Vorbehalte  aufierhalb  und  anderwarts  zu  suchen  sind,  laBt 
sich  wohl  nirgends  noch  schlagender  verfolgen  als  in  der  inne- 
ren  Organisation  des  Reichsrats,  in  der  das  Ewig-Gestiige  min- 
destens  im  selben  Umfange  mitwandert  wie  der  Morgen. 
Und  dieses  Ewig-Gestrige  bleibt  zum  Teil  eher  noch  verstarkt, 
zum  Teil  herabgemindert  und  zersetzt,  doch  noch  immer  der  alte 
Gedanke  einer  korporativen  Verbindung  der  Landesregierungen 
unter  dem  Primat  der  Reichsregierung,  der  sogar  dem  jetzigen 
Reichsgefuge  besser  entspricht  als  einst,  nachdem  nunmehr  mit 
dem  Wegfall  des  preuBisch-hegemonischen  Zuges  die  genossen- 
schaftliche  Idee,  die  das  Verhaltnis  der  Teile  untereinander  und 
zum  Ganzen  durchzieht,  reiner  durchfiihrbar  geworden  ist.  Es 
zeigt  sich  insbesondere  in  den  Aussehussen,  in  denen,  wie  Haufi- 


13  Verzeichnet  von  H  u  b  r  i  c  h,  a.  a.  O.  S.  127,  der  merkwurdiger- 
weise  die  Geschaftsordnung  nicht  vor  Augen  hat  und  als  futurum  be- 
handelt.  Vgl.  S.  129.  Fur  die  angeblich  „juristisehe  Methode"  ist  es 
wieder  einmal  sehr  bezeichnend,  daB  Hubrich  an  dieser  letzteren 
Stelle  den  Reichsrat  wegen  Verletzung  des  Art.  67  (Pflicht  zur  Infor- 
mation des  Reichsrats  durch  die  Reichsminister  iiber  die  Fiihrung  der 
Reichsgeschafte)eineBeschwerde  an  den  Reichstag  gibt,  ,,welcher  schlimm- 
stenfalls  Anklage  (!)  gemaB  Art.  59  erheben  konnte'M  Mit  einem  solchen 
5JArmutszeugnis"  degradiert  sich  der  Reichsrat  selbst. 
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m  a  n  n  sagt  14?  die  Hegemonialprivilegien,  die  bisher  bestanden 
haben,  beseitigt  sind.  Es  offenbart  sich  endlich  in  bemerkens- 
wertem  Kontraste  im  blinden  Fallenlassen  der  alten,  zuletzt 
so  hart  bestrittenen  Inkompatibilitatsnorm,  daB  die  Bundes- 
ratsmitglieder  nicht  zugleich  Reichstagsmitglieder  sein  diirften  15, 
Die  Reichsratsmitglieder  konnen  dies  jetzt  anstandslos  sein. 
Nur  die  bekannte  Vertretung  der  preuBischen  Provinzen  im 
Reiehsrat  zielt  einigermaBen  weiter,  behebt  aber  nicht  den 
natiirlichen  Riickhalt,  den  die  Lander  nach  wie  vor  am  Staats- 
bewuBtsein  PreuBens  und  seinen  vielen  Sitzen  finden  diirften. 
Der  kategorisehe  Imperativ  des  „Hauptpartikularisten"  wirkt 
fur  alle! 

Diese  Organisation  des  Reichsrats  gibt  auch  heute  noch  das 
MaB  fiir  die  Bedeutung,  die  ihm  im  unitariseh-foderativen  Auf- 
bau  und  in  diesem  dem  foderativen  Grundgedanken  zukommt. 
Sie  harmoniert  nur  mit  dem,  was  der  Reiehsrat  als  „Staaten- 
haus"  und  „Bundesrat"  in  der  Reichsgesetzgebung  und  Reichs- 
regierung  zu  sagen  hat  und  wo  sich  dieser  EinfluB  durchsetzt, 
schwacht  er  auch  notwendigerweise  nach  beiden  Richtungen 
die  voile  Auswirkung  des  rein  parlamentarischen  Prinzips. 

Der  Anteil  des  Reichsrats  am  Reichsregiment  erschopft 
sich  beileibe  nicht  in  der  im  5.  Abschnitte  der  Weimarer  Ver- 
fassung  behandelten  Reichsverwaltung  alten  Stils  und  den  uns 
schon  von  friiher  her  bekannten  Fallen  der  erforderlichen  Zu- 
stimmung  zu  gewissen  Verordnungen  (Grundsatze  und  Gebiihren 
fiir  die  Benutzung  der  Post-,  Telegraphen-  und  Fernsprechein- 


14  Als  Berichterstatter  im  Plenum,  Sten.  Ber.  1342  B;  s.  auch 
Hubrich,  a.  a.  O.  S.  127. 

15  Vgl.  dariiber  Witt  m  aye  r,  Deutscher  Reichstag  und  Reichs- 
regierung,  so  wie  das  dort  verarbeitete  Schrifttum.  Die  Aversion  gegen 
diese  Inkompatibilitat  wirkte  nach,  obwohl  sie  gerade  auf  der  neuen  mehr 
genossenschaftlichen  Grundlage  sehr  wohl  zu  vertreten  gewesen  ware. 
■ —  Zum  folgenden  auch  PreuB,  AusschuBprot.  121,  und  uber  das 
jetzige  Stimmenverhaltnis  im  Reiehsrat  die  Belege  bei  Sartorius 
a.  a.  O.  S.  15.  Demnach  smd  von  der  durch  ReichsratsbeschluB  v. 
28.  April  1921  mit  66  festgesetzten  Gesamtstimmenzahl  26  preuBisch, 
10  bayerisch,  7  sachsisch,  4  wurttembergisch,  3  badisch  usw.  In  Fragen 
des  „staatlichen  Ehrenpunktes"  diirfte  PreuBen  wohl  auch  auf  einen 
Teil  der  Provinzvertreter  zahlen,  also  nicht  bloB  auf  die  Halfte  der 
Stimmen  nach  Art.  63. 
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richtungen  nach  Art.  88,  Abs.  3,  Bau,  Betrieb  und  Verkehr  der 
Eisenbahnen  nach  Art.  91)  165  sondern  greift  entsprechend  dem 
konservativen  Zuge  der  Verfassung,  die  das  Bundesratssystem, 
auch  formalrechtlich  genommen,  nur  abbaut,  aber  nicht  besei- 
tigen  will,  weit  dariiber  hinaus.  Auch  hier  gibt  es  allerdings 
einen  nicht  unbetrachtliehen  Riickschlag  vor  allem  darin,  daB 
der  Reichsrat  zum  Unterschiede  vom  alten  Bundesrat  nicht 
Trager  eines  eigenen  Verordnungsrechtes  ist.  Art.  77  versaumt 
nicht  die  Gelegenheit,  eine  lang  bereitgehaltene  Karte  des  Uni- 
tarismus  auszuspielen,  indem  er  die  Erlassung  der  zur  Ausfuh- 
rung  der  Reichsgesetze  erf  order  lichen  allgemeinen  Verwaltungs- 
vorschriften,  soweit  die  Gesetze  nichts  anderes  bestimmen,  der 
Reichsregierung  iibertragt  und  nicht  dem  Reichsrat,  der  hier 
grundsatzlich  nicht  der  Erbe  des  einstigen  Bundesrats  werden 
soil.  Prinzipiell  sollte  die  Reichsregierung  durch  den  Anfall 
dieses  Verordnungsrechts  als  eines  besonders  kostbaren  Kleinods 
erst  zur  richtigen  Reichsregierung  werden,  wobei  es  zunachst 
ganz  gleichgiiltig  war  und  bleibt,  ob  es  sich  auf  blofie  Verwaltungs- 
verordnungen  (Dienstanweisungen)  beschrankt  oder  auch  auf 
Rechtsverordnungen,  auf  Rechtssatze  fiir  die  Burger  bezieht 17. 
Auch  wenn  es  bloB  Dienstinstruktionen  sind,  die  Art.  77  der 
Reichsregierung  zuschanzt  —  die  Materialien  sprechen  gewiB 
dafiir 18,  nur  bleibt  abzuwarten,  ob  der  unausrottbar  gegen- 
teilige  Sprachgebrauch  der  Praxis  es  dabei  bewenden  laBt  — 
so  wird  damit  unverkennbar  auch  eine  Richtlinie  fiir  die  gesetz- 
liche  Delegierung  von  Rechtsverordnungen  geschaffen  und  die 
Reichsregierung  auch  hier  —  wie  es  schon  die  Regierungsvorlage 
an  die  Nationalversammlung  vor  dem  Sprachgebrauch  kapitu- 
lierend  im  Sinne  hatte  19  (Art.  13  20  und  27  Absatz  1 21)  —  in  den 

16  Vgl.  dariiber  die  treff lichen  Ausftihrungen  von  Anschiitz,  Die 
Verfassung  des  Deutschen  Reichs,  S.  155  ff.,  160  ff.  mit  S.  140. 

17  S.  auch  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  139  f. 

18  S.  A  n  s  c  h  u  t  z,  a.  a.  O.  S.  139  f.  und  Hubrich,  a.  a.  O.  S.  174, 
der  S.  166  ff.  mit  geringer  Aussicht  wider  den  gegenteiligen  ebenso  bos- 
haften  wie  machtigen  Sprachgebrauch  ankampft,  um  schlieBlich  (S.  173) 
etwas  widerspruchsvoll  zuzugeben,  daB  er  den  Text  der  neuen  Staats- 
verfassung  mit  Rucksicht  auf  die  hier  vielfach  herrschende  Unklarheifc 
bewuBt  vermeidet,  unmittelbar  von  Rechts-  und  Verwaltungsverord* 
nungen  zu  sprechen. 

19  20  2i  siehe  S.  385. 
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Mit'telpunkt  geschoben.  Wer  da  immer  durch  Zustimmung  mit- 
zuwirken  hat,  sei  es  nun  ein  ReichstagsausschuB  oder  wie  man 
damals  dachte,  doch  der  Reichsrat  oder  weiB  Gott  wer-  und  was, 
in  der  Regel  soil  wohl  auch  bei  Rechtsverordnungen  die  Reichs- 
regierung  die  Tragerin  des  Verordnungsrechtes  sein,  wobei  ja 
nach  wie  vor  das  typisehe  Erfordernis  einer  Zustimmung  des 
Reichsrat s  zur  Verfugung  steht.  Doch  ist  auch  das  nur  halbe 
Wahrheit.  Noch  bevor  wir  uns  entschlieBen,  daran  zu  glauben, 
sehen  wir,  wie  sich  schon  wieder  einmal  mit  unaufrichtigen  Ein- 
fliisterungen  das  KompromiB  iiber  die  Schultern  des  Verfassungs- 
gebers  beugt.  Alles,  was  wir  sagten,  gilt  namlich  nur,  soweit  die 
Gesetze  ■ —  einfache,  nicht  etwa  verfassungsandernde  Gesetze 
natiirlich  —  nichts  anderes  bestimmen.  Und  fur  den  Pall,  daB 
die  Ausfuhrung  der  Reichsgesetze  den  Landesbehorden  zusteht, 
ist  die  Zustimmung  des  Reichsrats  zu  solchen  allgemeinen  Ver- 
waltungsvorschriften  ohnehin  nach  der  Verfassung  erforderlich  22 . 
Das  miiBte  schon  bei  extensiver  Auslegung  auch  fur  entsprechende 
Rechtsverordnungen  gelten,  auch  wenn  das  die  Reichsregierung 
delegierende  Gesetz  davon  schweigt.  Zumal  Art.  77,  zweiter  Satz 
verallgemeinernd  „die  allgemeinen  Verwaltungsvorschriften"  des 
ersten  Satzes  langsam  aus  den  Augen  verlierend  nur  mehr  von 
der  Ausfuhrung  der  Reichsgesetze  spricht  und  diese  im  allge- 
meinen, wenn  und  soweit  sie  den  Landesbehorden  zusteht, 
an  die  Zustimmung  des  Reichsrats  bindet.  Dieses  Prinzip 
miiBte  sich  also  selbst  dann  verallgemeinern,  wenn  der  bisher 
unberiicksichtigt  gebliebene  Art.  179,  Absatz  2  obendrein  nicht 
auch  noch  ein  gewichtiges  Wort  mitzusprechen  hatte;  er  be- 
st immt  namlich  unterschiedslos,  daB  die  nach  den  bisherigen  Vor- 
schriften  dem  StaatenausschuB  zustehende  Befugnis  zum  ErlaB 

19  Vgl.  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  139.  Vgl.  insb.  K  a  h  1  und  PreuB, 
AusschuBprot.  167  f. 

20  Dieser  Artikel  lautet:  ,,Die  Reichsregierung  erlafit  die  zur  Aus- 
fuhrung der  Reichsgesetze  erforderlichen  Verordnungen." 

21  Der  Absatz  lautet:  „Die  Reichsregierung  bedarf  zum  ErlaB  von 
Ausfiihrungsverordnungen  der  Zustimmung  des  Reichsrats." 

22  Ob  nicht  auch  bei  einem  Teil  der  nach  Art.  15  Abs.  2  von  der 
Reichsregierung  erlassenen  allgemeinen  Anweisungen  der  Landesbehorden, 
darf  schon  aus  praktischen  Grunden  nicht  so  apodiktisch  abgelehnt  werden, 
wie  an  der  Hand  der  Materialien  von  A  n  s  c  h  ii  t  z,  a.  a.  O.  S.  55  und 
S.  141. 

.  Wi  1 1  m  a  y  e  r ,  Keielisverfassung.  25 
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von  Verordnungen 23  auf  die  Reichsregierung  iibergeht,  wobei  sie 
nach  MaBgabe  der  Verf assung  der  Zustimmung  des  Reichsrats  be- 
darf .  Da  nun  gerade  die  Ausfiihrung  der  Reichsgesetze  durch  die 
Landesbehorden  angesichts  des  Art.  14,  wenn  schon  nicht  den 
Regelfall 24  bildet,  so  doeh  breiteste  Anwendung  findet,  ist  das 
Verordnungsrecht  im  ganzen  und  groBen  zwischen  Reichsregie- 
rung und  Reichsrat  unter  Fiihrung  der  Reichsregierung  so- 
zusagen  geteilt  und  es  hat  gegen  einst,  als  der  Bundesrat 
das  Verordnungsrecht  trug,  eine  Vertauschung  der  Rollen  statt- 
gefunden.  Dazu  kommen  noch  die  schon  erwahnten  zwitter- 
haften  an  die  Zustimmung  des  Reichsrats  gebundenen  Verord- 
nungen nach  Art.  88  und  91,  die  „so  tief  in  das  Wirtschaftsleben 
in  alien  Teilen  des  Reichs  eingreifen"  25  und  von  vielen  Seiten 
als  Rechtsverordnungen  bezeichnet  werden 26,  obzwar  sie  zu- 
nachst  in  den  inneren  Betrieb  von  Anstalten  einschneiden  und 
aus  ihm  heraus  zu  verstehen  sind 27 .  Hier  stellen  aber  gar  nicht 
die  Lander,  sondern  das  Reich  die  Vollzugsbehorde.    Es  fehlt 


23  §  3  des  TTebergangsgesetzes  vom  4.  Marz  1919,  RGB1.  S.  285, 
lautete:  Soweit  in  Gesetzen  oder  Verordnungen  des  Reichs  auf  den  Bundes- 
rat verwiesen  wird,  tritt  an  seine  Stelle  der  NationalausschuB,  dasRecht  zur 
Mitwirkung  bei  der  Gesetzgebung  sowie  Befugnisse  gegeniiber  der  Nat.* 
Vers,  stehen  dem  StaatenausschuB  nur  im  Rahmen  des  Gesetzes  iiber  die 
vorlaufige  Reichsgewalt  zu.  Hiezu  Minister  Landsberg  in  der  Nat. -Vers, 
vom  27.  Februar  1919,  bei  H  e  i  I  f  r  o  n,  a.  a.  O.  II.  S.  851  ff.  DaB  dar- 
unter  ein  weiteres  Verordnungsrecht  als  das  dem  alten  Bundesrat  zu- 
gestandene  gemeint  war,  in  dem  auch  Rechtsverordnungen  einbezogen 
wurden,  dariiber  Hubr  i  c  h,  a.  a.  O.  S.  177,  der  auch  zum  gleichen  Ergeb- 
nis  gelangt,  dafi  Art.  77,  zweiter  Satz  „ analog  auf  den  ErlaB  von  Rechts- 
verordnungen durch  die  Reichsregierung  ausgedehnt  wird,  wenn  das 
zugrundeliegende  Reichsgesetz  durch  die  Landesbehorde  ausgefiihrt 
wird".  Das  wird  allerdings  durch  Delegierung  zu  sichern  sein. 

24  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  140.  —  Oben  Abschnitt  V  S.  221  ff. 

25  So  der  Abgeordnete  und  spatere  Reichsminister  Koch,  Sten* 
Ber.  1347  B  mit  der  Folgerung,  daB  gerade  hier  die  Mitwirkung  landeskundi- 
ger  Manner  fiir  jeden  dringend  erscheint,  der  nicht  ein  blinder  Anhanger 
der  Zentralisation  sei. 

26  So  in  den  Verhandlungen  des  Verfassungsausschusses  a.  a.  O* 
S.  325,  anderseits  u.  a.  von  H  u  b  r  i  c  h,  a.  a.  O.  S.  175  f. 

27  S.  O.  Mayer,  Deutsches  Verwaltungsrecht,  2.  AufL,  II.  Bd.f 
S.  506  ff.,  nicht  ohne  Vorbehalt.  Klar,  daB  es  sich  hier  nicht  um  eigent- 
liche  Rechtsverordnungen,  sondern  um  Anstaltsordnung  handelt,  A  n- 
s  c  h  ii  t  z,  Kommentar  S.  157  u.  160. 
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also  der  wichtigste  Grund  fiir  die  Intervention  des  Reichsrats, 
der  auch  nicht  als  administrierende  Kammer  in  Frage  kommt 
(Abschnitt  VII).  Die  iibliche  Delegierung  der  Rechtsverordnung 
durch  einfaches  Reichsgesetz,  die  weit  offensteht,  greift  noch  be- 
traehtlichdariiberhinaus:  Wie  viel  Vergangenheit  durch  die  offene 
Tiire  eingedrungen  ist,  zeigt  Ihnen  etwa  das  Landessteuergesetz 
vom  30.  Marz  1920,  RGBL  S.  402),  das  auf  diesem  heiklen  Ge- 
biete  im  §  13  dem  Reichsrat  als  solchem  ein  breites  Verordnungs- 
recht  einraumen  muBte. 

Ueberschlagt  man  diese  ganze  Rechts-  und  Sachlage,  so 
ist  auch  in  der  wichtigen  Frage  des  Verordnungsrechtes  der  Ein- 
druck  unabweisbar,  daB  der  formell  einigermaBen  zuriickge- 
drangte  Reichsrat  in  der  Sache  selbst  die  Positionen  des  alten 
Bundesrats  gewiB  behauptet  hat.  Auch  wenn  der  neue  Bundes- 
rat  das  Verordnungsrecht  an  die  neue  Reichsregierung  verloren 
hat,  ist  die  Mitwirkung,  die  sich  erhalten  hat,  unvergleich- 
lich  mehr  als  die  eines  qualifizierten  Beirats,  da  es  in  den  wohl 
wichtigsten  und  zahlreichsten  Zweigen  der  sekundaren  Gesetz- 
gebung,  wie  man  in  Frankreich  die  Sache  nennt,  auf  die  Zustim- 
mung  des  Reichsrats  ankommt,  diesem  somit  in  der  ,,sekundarenu 
Gesetzgebung  annahernd  dieStellung  einer  Kammer  des  konstitu- 
tionellen  Systems  gewahrt  bleibt.  Dafiir  so  sehr  bezeichnend 
ist  es,  daB  wenn  und  soweit  die  Mitwirkung  des  Reichsrats  in 
solchen  Fragen  vorgesehen  ist,  soweit  er  noch  immer  als  Bundes- 
rat  im  engern  und  engsten  Sinn  in  Betracht  kommt,  immer  seine 
Zustimmung  und  niemals  seine  bloBe  Anhorung  vorgeschrieben 
ist.  Das  gehort  ja  zum  Wesen  des  ewigBundesratlichen  und  konnte 
von  einem  schwachern  Staatenhaus  nie  erhofft  werden;  breite 
Trammer  wurden  dadurch  aus  der  ausschlieBlichen  Verfiigungs- 
gewalt  der  Reichsregierung  losgelost,  ohne  freilich  die  damit  be- 
schwert  bleibende  politische  Verantwortlichkeit  der  Reichs- 
regierung einzuschranken  oder  zu  entlassen.  Nichtsdestoweniger 
gerat  bereits  an  dieser  Stelle,  wo  der  Nachdruck  der  foderalisti- 
schen  Widerstande  besonders  zu  verspiiren  ist,  die  noch  immer 
versteifte  Bundesratsidee  sicherlich  in  Gegensatz  zum  Gedanken 
einer  parlamentarischen  Reichsregierung,  die  doch  —  dies  ware 
das  Ideal  - —  den  ganzen  Kreis  ihrer  politischen  Verantwort- 
lichkeit auch  tatsachlich  beherrschen  sollte  2S.  Allein  die  Durch- 

28  Soweit  nicht  die  Gerichte  zu  entscheiden  haben.  Aber  auch  vor 

25* 
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schlagskraft  dieses  letztern  Gedankens,  der  mit  dem  des  Ein- 
heitsstaates  im  Grande  zusammenfallt,  reicht  nicht  aus,  wo  er 
auf  den  locus  majoris  resistentiae  stoBt  und  es  mit  dem  subkutan 
fortwirkenden  foderativen  Grundgedanken  zu  tun  bekommt, 
der  auch  den  neuen,  der  Autoritat  entkleideten  unverantwort- 
lichen  Bundesrat  wenigstens  in  seiner  Mittlerrolle  zwisehen  Reich 
und  Landesinteressen  erhalten  will. 

Die  Ausfiihrungsgesetzgebung  geht  darin,  auch  diesen  Ge- 
danken  noch  breiter  ausfuhrend,  weiter,  indem  sie  dem  Reichs- 
rat  in  solchen  Konfliktsfallen  —  wie  im  Landessteuergesetz  vom 
30.  Marz  1920  (§  6)  in  der  Frage,  ob  Landes-  oder  Gemeinde- 
interessen  geeignet  sind,  die  Steuereinnahmen  des  Reichs  zu 
schadigen  und  ob  iiberwiegende  Interessen  der  Reichsfinanzen 
der  Erhebung  der  Steuern  entgegenstehen  auf  Antrag  des  Reichs- 
ministers  der  Finanzen  oder  der  Landesregierung  —  die  Ent- 
scheidung  iibertragt 29.  Diese  Intervention  des  Reichsrats,  die 
gewiB  auch  eine  Art  von  interner  Rechtsprechung  einschlieBt, 
jedoch  in  der  Hauptsache  ausgeschiedene  arbitrage  Verwaltung 
bleibt,  ist  von  den  in  der  Verfassung  mit  der  Autoritat  des  alt  en 
Bundesrats  zugleich  verloren  gegangenen  quasi-richterlichen  ,,aus- 
tragalen"  oder  halbschiedlichen  Funktionen  30  verschieden,  ob- 
zwar  eine  entfernte  Verwandtschaft  nicht  zu  leugnen  ist.  Da  wie 
dort  verbleiben  wichtige  Entscheidungen  dem  nicht  verantwort- 
lichen,  politisch  foderativen  Organ,  sie  fallen  aus  dem  Macht- 
bereich  des  zur  Reichsleitung  berufenen  unitarischen  Organs  oder 
fallen  nicht  in  diesen  hinein,  damals  nicht,  weil  nicht  die  Reichs- 
leitung Reichsregierung  war,  heute  nicht,  weil  die  Reichsregierung 
nicht  in  diesem  weiten  Mafie  Reichsregierung  werden  konnte,  ob- 
wohl  sie  politisch  im  vollen  Umfange  die  Zeche  zahlt. 

der  richterlichen  Bntseheidung  macht  die  tatsaehliche  politische  Ver- 
antwortlichkeit  nicht  Halt,  weim  es  der  Regierung  nicht  gelingt,  die  An- 
gelegenheit  auf  das  Gericht  ,,abzuschieben"  und  das  Parlament  liber  die 
geschaffene  Lage  zu  beruhigen,  was  dann  ausgeschlossen  ist,  wenn  die 
Entscheidung  den  Regierungskurs  in  einem  wesentlichen  Punkt  trifft. 
—  S.  dazu  im  allgemeinen  auch  W  i  1 1  m  a  y  e  r,  a.  a.  O.  S.  20  f. 

29  P  o  e  t  z  s  c  h  a.  a.  O.,  2.  Aufl.,  S.  58  zum  Art.  11  und  S.  59. 

30  Nach  Art.  76  u.  77  a.  Reichsverfassung.  Vgl.  dariiber  z.  B.  La- 
band,  Das  Staatsrecht  des  Deutschen  Reiches,  5.  Aufl.  I.  S.  269  f ., 
oder  S  e  y  d  e  1  ,  Kommentar  zur  Verf assungsurkunde  fiir  das  Deutsche 
Reich,  2.  Aufl.,  S.  405 f. 


IX.  Die  anderen  Gegenspieler  des  Parlaments  im  einzelnen. 


389 


Die  restlichen  ,,Regierungsanteile"  des  lieutigen  Reichsrats, 
scheinen  uns  nach  ihrer  Form  desto  beiratlieher  zu  werden, 
je  naher  er  durch  die  Verflochtenheit  seiner  Geschafte  dem 
Hollenbetriebe  des  parlamentarisch  vorherrschenden  Reichs- 
tags riickt,  dem  er  heute  nicht  gewachsen  sein  kann.  Noch  sehen 
wir  den  Reichsrat  mit  den  von  der  Reichsregierung  einzubringen- 
den  Gesetzesvorlagen  vorbefaBt,  die  nach  wie  vor  dort  und  nicht 
im  Reichstage  31  anhangig  zu  machen  sind  und  einer  Art  Zensu- 
rierung  durch  den  Reichsrat  unterliegen.  Die  Reichsregierung 
bedarf  sogar,  wie  es  im  Artikel  69  heiBt,  der  Zustimmung  des 
Reichsrats,  wenn  es  auch  nicht  mehrerist,  der  wie  der  alteBundes- 
rat  fiir  die  Einbringung  von  Vorlagen  ,,maBgebend"  scheint 
(Art.  16  im  Vergleiche  mit  Art.  7  der  alten  Reichsverfassung). 
Damals  war  die  Einbringung  der  vom  Bundesrat  verfassungs- 
maBig  beschlossenen  Vorlagen  nicht  bloB  unbedingte  Pflicht  32, 
es  konnten  iiberhaupt  keine  anderen  Vorlagen  eingebracht  werden. 
Das  ist  heute  anders,  der  Reichsrat  hat  bloB  das  erste  Wort,  den 
ersten  SchuB.  Doch  wird  seine  obligate  Mitwirkung  bei  der  Ein- 
bringung der  Regierungsvorlagen  so  respektvoll  oder  so  lucken- 
haft  abgebaut,  daB  ihm  nicht  einmal  eine  Frist  zur  AeuBerung 
gesetzt  ist33  und  um  so  weniger,  etwa  erganzungsweise  von  der 
Reichsregierung  gesetzt  werden  kann.  Schon  die  zeitlich  un- 
begrenzte  Moglichkeit  zur  Verzogerung  einer  Vorlage  bedeutet 
aber  wie  alle  Verfiigung  iiber  den  Zeitpunkt,  in  dem  eine  Regie- 
rungshandlung  zu  setzen  ist,  eine  sehr  betrachtliche  Macht,  die 
da  zum  Recht  auf  erstes  Gehor  in  wirksamer  Erganzung  hinzu- 
tritt  und  dieses  Vorrecht  erst  zu  dem  macht,  was  es  ist,  zur  weit- 
gehenden  Verfiigung  iiber  die  Gesetzesinitiative  der  Reichs- 
regierung als  der  wichtigsten  von  alien :  es  ware,  wenn  der  Reichs- 

31  DaB  es  keine  Einbringung  im  technischen  Sinne  ist  (Poetzsch, 
a.  a.  O.  S.  120)  braucht  uns  hier  nicht  weiter  zu  beruhren.  (S.  Abschnitt  X.) 
Doch  wird  der  Reichswirtschaftsrat  nach  Art.  165  Abs.  4  wohl  vor  dem 
Reichsrat  zu  horen  sein. 

32  Laband,  Das  Staatsrecht  des  Deutschen  Reiches.  5.  Aufl. 
ir.  S.  27. 

33  Vgl.  auch  Anschiitz,  Kommentar  S.  127:  DaB  „&ie  Ver- 
sagung  der  Zustimmung  weder  ein  verhinderndes  noch  auch  nur  ein  auf- 
schiebendes  Veto  ist",  hat  seine  Richtigkeit.  Aber  schon  die  bloiBe  Nicht- 
auBerung,  die  Verzogerung  als  Versagung  der  Versa gung  bringt  Auf- 
schiebung  genug. 
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rat  bloB  Kammer,  nur  Staatenhaus  ware,  selbst  in  dieser  gegen 
friiher  abgeschwachten  Form  ein  unerhortes  und  geradezu  un- 
verstandliches,  weil  gegen  alien  reinen  Parlamentarismus  ver- 
stoBendes,  krisenhaltiges  Privileg,  das  sich  daher  nur  aus  dem 
Mitsprechen  seiner  zweiten  Natur  erklaren  kann,  aus  dem  Hervor- 
brechen  seines  Bundesratscharakters,  der  sich  allerdings  in  diesem 
Vorstadium  u.  U.  zur  Funktion  eines  gehobenen  Regierungsbei- 
rats  zu  verfliichtigen  vermag.  Aus  dieser  zweiten  Seele  begreift 
es  sich  anderseits,  daB  der  Reichsrat  wie  schon  der  friihere 
Bundesrat  eine  Vorlage  nicht  eigenhandig  an  den  Reichstag 
bringenkann,  nicht  einmalin  dem  von  der  Verfassung  als  unwahr- 
scheinlich  erachteten  und  offenbar  deshalb  iibersprungenen 
Fall  (Art.  69,  Abs.  2),  daB  die  Reichsregierung  zustimmt.  Das 
konnte  nur  eine  ausgesprochene  Kammer,  die  auch  der  neue 
Reichsrat  nicht  ist,  weshalb  die  formelle  Umwandlung  in  eine 
Regierungsvorlage  nicht  zu  vermeiden  ist  34,  dessen.  sich  auch 
die  einverstandene  Reichsregierung  nicht  weigern  wird,  wenn  sie 
wirklich  nicht  vorziehen  sollte,  die  Ausarbeitung  gleich  selbst 
zu  ubernehmen.  Allerdings  scheint  das  groBartige  Privileg,  das 
hier  dem  Reichsrat  in  bezeichnendster  Weise  zugestanden  ist, 
auf  der  Stelle  abzuflauen,  wenn  wir  alsbald  vernehmen,  daB  es 
schlieBlich,  wenn  nur  der  Reichsrat  das  Schweigen  bricht,  auch 
ohne  Zustimmung  geht,  daB  diese  volltonende  „Zustimmung<£ 
zanachst  nur  den  eben  erwahnten  irrealen  Fall  deckt,  daB  der 
Rsichsrat  eine  G-asetzesyorlage  beschlieBt,  der  die  Reichsregierung 
zustimmt  und  noch  halbwegs  den  Regelfall,  daB  der  Reichsrat 
gegen  eine  Regierungsvorlage  nichts  einzuwenden  hat.  Gerade 
bei  Meinungsverschiedenheiten  uber  eigene  Vorlagen  kann  die 
Reichsregierung  die  Vorlage  gleichwohl  im  Reichstag  einbringen 
unterDarlegung  der  abweichenden  Auffassung  des  Reichsrats,  der 
somit  in  diesem  Vorverfahren  formalrechtlich  doch  nur  die  Stel- 
lung  eines  potenziertenBeirats  der  Reichsregierung  einnimmt,  dem 
dann  am  Ende  der  Dinge  —  wieder  in  anderer  Eigenschaft  — 
noch  immer  der  Einspruch  gegen  das  ,,fertige"  Gesetz  verbleibt. 
An  diesem  Vorspiel  ist  das  besonders  Merkwiirdige,  daB  hier  die 
Bundesratsqualitat,  die  sich  im  Auftakt,  im  Vorwort,  das  der 
Reichsrat  zu  sprechen  hat,  geltend  macht  und  nicht  anders  er- 


14  S.  auch  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  133. 
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klart  werden  kann,  sich  in  ihrer  nunmehr  verkummerten  Form 
mit  der  loseren  Stellung  eines  Beirats  gepaart,  der  sie  im  Grande 
widerstrebt.  Zwar  lage  es  nahe  genug,  den  Reichsrat,  der  nun- 
mehr zusehen  rniiBte,  wie  eine  ihm  nicht  genehme  Vorlage  im 
Reichstag  verhandelt  wird,  einer  ersten  Kammer  zu  vergleiehen, 
die  es  sich  gleichfalls  und  regelmaBig  gef alien  lassen  muB,  daB 
die  Regierung,  sogar  ohne  sie  zu  fragen,  Vorlagen  in  der  Volks- 
vertretung  einbringt.  Anderseits  konnte  auch  eine  erste  Kammer 
eigene  Vorlagen,  wie  es  der  Reichsrat  nach  Art.  69,  Abs.  2  ver- 
mag,  an  das  andere  Haus  gelangen  lassen.  Nur  daB  nach  der 
Weimarer  Reichsverfassung  alle  Vorlagen  des  Reichsrats  durch 
die  Finger  der  Reichsregierung  laufen  miissen,  wie  deren  Vor- 
lage durch  die  des  Reichsrats.  Die  Machtbefugnis  der  Reichs- 
regierung entscheidet  in  diesem  Stadium  f iir  den  bundesratlichen 
Ursprung  der  einschlagigen  Reichsrat  sinter  vention. 

Die  Losung  des  Widerspruchs,  daB  der  Reichsrat  in  seinen 
gegen  den  alten  Bundesrat  verkiimmerten  rechtlichen  MaBen  auf 
dieser  Stufe  in  einem  Bundesrat  und  doch  zugleich  glan- 
zender  Beirat  sein  soli,  gegen  den  sich  die  Reichsregierung,  flan- 
kiert  von  seinen  Vertrauensmannern,  im  Reichstag  kraftig  zur 
Wehr  set zen  muB,  liegt  wieder  einmal  im  politischen.  Nicht- 
iibereinstimmung  des  Reichsrats  mit  der  Reichsregierung  muB 
in  solchen  Fallen  von  vornherein  als  Alarmsignal  ersten  Ranges 
wirken,  das  namentlich  auf  Spannung  zwischen  foderativen  und 
unitarischen  Einfliissen  hinweist  und  unter  alien  Umstanden 
die  politische  Lage  und  Vertretung  der  Vorlage  nur  zu  sehr  er- 
schweren  muB.  Es  besteht  daher  fur  die  Reichsregierung  beim 
wichtigen  Anlasse  der  Einbringung  einer  Vorlage  politisch  in 
hohem  MaBe  Einigungszwang  35,  der  die  formell  bloB  beiratliche 
Stellung  des  Reichsrats  sehr  verbessert  und  ausgleicht.  So  kommt 
es  dahin,  daB  die  ,,Zustimmung",  die  keine  ist,  auf  Umwegen 
politisch  nahezu  Vollwert  erlangen  kann,  womit  die  Bundesrats- 
natur  des  Reichsrats  doch  zu  Ehren  kommt.  Dieser  erlangt  wie- 
der einmal  im  Wege  der  Vorbeugung,  durch  politische  Sicherung 

35  In  ahnlichem  Sinne  schon  ans  juristischen  Griinden  Anschutz, 
Kommentar  127,  nach  dem  die  Reichsregierung  in  jedern  Falle  versuchen 
muB,  diese  Zustimmung  zu  erlangen,  obwohl  die  Versagung  der  Zustim- 
mung  weder  ein  verhinderndes,  noch  auch  nur  ein  aufschiebendes  Veto 
bedeute. 
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und  Versicherung  an  Stelle  betonierter  rechtlicher  Biirgschaften 
sehr  erheblichen  EinfluB  auf  die  Form,  in  der  die  Gesetzes- 
vorlagen  einzubringen  sind.  Dadurch,  in  Verbindung  mit  dem 
Einspruch,  den  wir  kennen  gelernt  haben,  wird  der  Reichsrat 
erst  zur  „Zange",  von  der  erst  neulieh  (Abschnitt  VII)  die  Rede 
war  und  wer  nur  halbwegs  durch  die  Erfahrung  die  StoBkraft 
zu  wiirdigen  gelernt  hat,  die  der  Formulierung  der  Regierungs- 
vorlagen  im  parlamentarischen  Leben  zukommt,  weiB  auch, 
welche  Macht  damit  in  die  Mappe  des  Reichsrat  gelegt  wurde,  ob- 
wohl  er  nicht  mehr  die  Kraftnatur  des  alten  Bundesrats  besitzt, 

c)  Das  zweikammerliche  Zusammenwirken  des  Reichsrats 
mit  dem  Reichstag. 
Diese  ,,Zustimmung",  die  nur  Moglichkeit  zu  beiratlicher 
Stellungnahme  ist  und  politisch  doch  viel  weiter  tragt,  die  fur 
den  ,,bundesratliehen  Reichsrat "  zunachst  nur  eine 
Singularitat  bedeutet,  gewinnt  Methode  und  geradezu  sinnbild- 
liche  Bedeutung  dort,  wo  der  Reichsrat  heute  mehr  in  der  Funk- 
tion  eines  Staatenhauses  in  die  Erscheinung  tritt  und  mit  dem 
Reichstag  zusammenzuwirken  hat.  Das  ist  ja  im  Grunde  schon 
dann  der  Fall,  wenn  der  Reichsrat  an  der  Einbringung  einer 
Regierungsvorlage  mitwirkt,  da  sich  diese  Mitarbeit  heute  grand- 
satzlich  in  parlamentarischen  Formen  vollzieht  und  die  auBere 
Zaesur,  die  in  der  formellen  Einbringung  der  Vorlage  besteht 
und  sie  von  allem  Vorangegangenen  abschnurt,  keinen  Unter- 
schied  macht.  Ebenso  ist  es  ziemlich  einerlei,  ob  eine  solche 
Zustimmung,  die  keine  ist,  diesen  rechtlich  irrefiihrenden,  poli- 
tisch weniger  unzutreffenden  Namen  fuhrt  oder  durch  andere 
Konstruktionen  oder  Bezeichnungen  mittelbar  sichergestellt 
wird,  wie  durch  das  Unterbleiben  einer  Zensur,  die  Unterlassung 
eines  Einspruchs,  den  Nichtgebrauch  sonstiger  AbwehrmitteL 
Immer  und  uberall  driickt  das  bloBe  Erfordernis  einer  derartigen, 
nicht  unbedingt  erforderlichen  Zustimmung  den  Reichsrat  ohne 
Riicksicht  auf  sonstige  Unterschiede,  ob  er  nun  zuerst  oder  zu- 
letzt  zu  horen  ist,  rechtlich  zum  Beirat  herab,  wobei  es  bei  der 
jetzigen  groBen  Einheit  von  Reichstag  und  Reichsregierung  im 
Zeichen  des  Parlamentarismus  wieder  keine  Frage  macht,  w  e  m 
und  wessen  Beirat  er  im  Grunde  ist.  Wo  er  von  der  Reichsre- 
regierung  vorher  zu  horen  ist,  tritt  diese  Beiratseigenschaft 
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bloB  deutlicher  in  die  Erscheinung !  1st  aber  der  Reiehsrat  ge- 
rade  im  Gelegenheitsverhaltnis  zum  Reichstag,  so  daB  er  mehr 
als  dessen  Partner  angesehen  werden  kann,  so  wird  er  auf  diese 
Art  funktionell  der  Beirat  des  Reichstags.  Dies  darf  uns  nicht 
weiter  iiberraschen,  da  sich  darin  nur  das  allgemeine  Los  wider- 
spiegelt,  das  einer  zweiten  Kammer  von  schwacherem  Recht 
an  Seite  einer  starken  ,,herrschenden'£  oder  „vorherrschendentfC 
Volksvertretung,  der  die  Regierung  politische  Rechenschaft 
schuldet,  beschieden  sein  muB.  Diese  Erfahrung  verdichtet 
sich  eben  zu  dem  uns  bereits  bekannten  Erfahrungssatz,  daB 
ein  solches  System  trotz  Bestandes  einer  anderen  Kammer  als 
Einkammersystem  zu  werten  ist.  Soil  dann  diese  in  der  Klassif i- 
kation  totgeschwiegene  andere  Kammer  nicht  Luf t  oder  schlimmer 
als  das:  ein  Widerspruch,  eine  fahrlassige  Unwahrheit  sein,  so 
kann  sie  sich  nur  schlecht  und  recht  als  Beirat  einordnen.  Dieses 
rechtliche  Schicksal  kann  wohl  durch  Besonderheiten  der  Organi- 
sation, die  der  qualifizierten  Stellung  des  Beirats  Rechnung 
tragen,  auch  rechtlich  gemildert  werden.  So  kann  die  retar- 
dierende  Wirkung,  die  jeder  Beirat  ausiibt,  zu  einem  suspen- 
siven  Veto  verstarkt,  dieses  wieder  mit  neuen  Erschwerungen 
ausgeriistet  werden,  ohne  die  grundsatzliche  Stellung  des  Bei- 
rats im  jurist ischen  Sinne  zu  wandeln.  Eine  ernstliche  Berich- 
tigung,  die  sein  Schicksal  wenden  kann,  ist  in  unserem  Falle 
doch  nur  auf  politischem  Wege  moglich,  in  Deutschland  durch 
die  besonderen  Safte  und  Kraite  des  Foderalismus,  die  dem 
Reiehsrat  als  dem  neuen  Organ  fur  die  Auseinandersetzung 
solcher  Sonderinteressen  eigen  sind  und  ihn  schlieBlich  politisch 
hoch  iiber  die  Stellung  eines  noch  so  hochqualifizierten  Beirats 
bis  zu  der  einer  sehr  vernehmlichen  ersten  Kammer  erheben. 

DaB  in  diesem  Sinne  das  Erfordernis  einer  ,,Zustimmung" 
oder  aller  Ersatz  dafiir,  so  wie  sie  gestaltet  sind  und  wirksam 
werden,  iiberall  und  jedenfalls  nur  Teilerseheinungen  eines  groBe- 
ren  wohl  iiberlegten  Ganzen,  nur  Teilkonstruktionen  eines  hoheren 
einheitlichen,  gut  berechneten  Mechanismus  bilden,  deutet  der 
fiir  das  Budgetrecht  des  Reichstags  bezeichnende  Art.  85, 
Abs.  4  und  5  der  Reichsverf  assung  an,  der  uns  den  Reiehsrat  bereits 
in  lebhafter  ,,Fuhlung"  mit  dem  Reichstag  vorfiihrt,  in  einer 
Funktion,  die  sich  sehr  wohl  als  die  einer  ersten  Kammer  an- 
sehen  laBt.  Zustimmung  und  Einspruch  sind  hier  und  nur  hier 
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allein,  wenn  auch  technisch  mangelhaft,  in  jene  Beziehung  ge- 
setzt,  in  die  sie  als  feindliche  Briider  gehoren,  indem  einerseits 
festgesetzt  wird,  daB  der  Reichstag  im  Entwurf  des  Haushalts- 
plans  ohne  Zustimmung  des  Reichsrats  Ausgaben  nicht  erhohen 
oder  neu  einsetzen  kann,  anderseits  aber  auch,  daB  die  Zustim- 
mung des  Reichsrats  gemaB  den  Vorschriften  des  Art.  74  ersetzt 
werden  kann.  Obwohl  damit  nur  ein  Teil  des  Artikels  74  gedeckt 
wird  und  auch  dieser  bloB  cum  grano  salis  —  mutatis  mutandis 
—  zur  Anwendung  kommt,  ist  die  nichterwirkbare  Zustimmung 
irgendwie  und  irgendwann  als  Einspruch  zu  behandeln,  was 
nicht  naher  gesagt  ist.  Jedenfalls  werden  seine  Wirkungen  her- 
aufbeschworen  36  und  es  ist  mehr  als  zweifelhaft,  ob  den  von 
Triepel37  herausgefundenen  theoretisch  ,,wichtigen  Unter- 
schieden"  eine  nennenswerte  praktische  Bedeutung  zukommt.  Die 
Nichtzustimmung  ohne  peremptorische  Kraft  ist  ein  politisch 
verdickter  gewendeter  Einspruch  und  entspringt  dem  gleichen 
Boden.  Nicht  erhobener  Einspruch  wird  —  Zustimmung,  nicht 
erteilte Zustimmung— Einspruch!  Es  bleibt  aber  Sache  der  Kon- 
struktion,  jene  Wirkungen  daran  zu  knupfen,  die  der  Verfassungbe- 
lieben,  und  zugleich  jene  feineren  Unterscheidungen  zu  beachten, 
die  einer  solchen  Zustimmung  eine  besondere  politisch  gefarbte 
Wendung  geben  und  durch  die  Macht  politischer  Dynamik  einen 
Machtzuwachs  verschaffen.  Auch  bedingt  schon  die  bloBeUmkeh- 
rung  des  Vorgangs  —  der  Ersatz  des  Einspruchs  durch  Nicht- 
zustimmung  —  abweichende  Verf ahrensbestimmungen,  die  in  der 

38  Auch  nach  Anschiitz  ,  Koramentar  S.  153,  will  Absatz  5  sagen: 
,,Die  Verweigerung  der  Zustimmung  seitens  des  Reichsrats  ist  im  Sinne 
des  Art.  74  als  Einspruch  zu  behandeln.  Die  Vorschriften  in  Abs.  3  des 
Art.  74  gelten  entsprechend.  Anschiitz  beruft  bloB  Abs.  3  des  Art.  74, 
da  er  zuvor  gesagt  hat,  daB  sich  die  Zustimmung  von  dem  Einspruch  u.  a. 
dadurch  unterscheide,  daB  ihre  Erteilung  bzw.  Versagung  an  keine  Erist 
gebunden  sei.  Als  Frist  substituiert  sich  dann  aber  doch  der  „Beginn 
des  Rechnungs jahres' ' . 

37  Archiv  f.  6.  R.  39.  Bd.,  a.  a.  O.,  S.  511  —  unter  Hinweis  auf  die 
Denkschrift  der  sachsischen  Regierung,  Drucksorten  des  Reichsrats  1919 
Nr.  229  —  dariiber,  daB  die  ,,nochmalige'c  Behandlung  eines  Etatsgesetzes, 
durch  den  Reichstag  wegen  mangelnder  Zustimmung  des  Reichsrats 
zu  einzelnen  Posten  sich  nur  auf  diese  beschranke,  nicht  aber  wie  sonst  auf 
das  ganze  Gesetz  erstrecke.  Ebenso  die  in  Art.  74  III  vorgesehene  Zwei- 
drittelmehrheit.  S.  auch  H  u  b  r  i  c  h  a.  a.  O.  S.  153  und  G  i  e  s  e  ,  4.  Aufl. 
195. 
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RV.fehlen.  Esbleibtdaherim  Grunde  of f en,  ob  die  Erteilung  oder 
Versagung  dieser  ausdriicklichen  Zustimmung  —  zum  formellen 
Unterschied  vom  Einsprueh  — •  wirklieh  an  keine  Frist  gebunden 
ist  oder  ob  nicht  vielmehr  erst  der  Beginn  des  Rechnungsjahres 
ohne  Erklarung  des  Reichsrats  der  verweigerten  Zustimmung 
gleichzuhalten  ist  38.   Etwa  dies  interpellat  pro  homine. 

Halt  sich  auch  das  Erfordernis  einer  solchen  Zustimmung 
formalrechtlich  in  den  einem  Beirat  gesetzten  Schranken,  so 
wird  doch  der  Reichsrat  virtuell  uber  das  rein  Beiratliche  doch 
wieder  hinausgehoben 39.  Gegen  den  Willen  des  Reichsrats 
konnen  die  vom  Reichstag  gewurtschten  Vermehrungen  der 
Ausgaben  nur  durch  Volksentscheid  gehalten  werden.  Durch 
die  mit  dieser  Drohung  wirksam  verstarkte  Verteidigung  des 
von  der  Reichsregierung  vorgelegten  Haushaltsplans  soil  der 
Reichsrat  der  bedrangten  Regierung  eine  Riickensteifung  ermog- 
lichen,  die  im  rein  parlamentarischen  System  von  keiner  anderen 
„halbautoritaren"  Seite  erhofft  werden  kann. 

Damit  fallt  dem  Reichsrat  doch  wieder  ein  aktiver  Anteil  an 
den  Regierungsgeschaften  zu,  worauf  wenigstens  die 
politisch  jedenfalls  schiefe  Subsumtion  des  Geschaftes  unter 
die  Reichsverwaltung  alten  Stils  im  6.  Abschnitt  der  Verfassung 
vernehmlich  hinweist.  Im  heutigen  Deutschland  kann  sich  diese 
Klassifizierung  nur  als  Reminiszenz  an  den  klassischen  Bundes- 
rat  und  aus  der  juristischen  Wertung  des  Haushaltsplans  er- 
klaren,  der  eben  nicht  als  Gesetz  im  materiellen  Sinn,  sondern 
als  Verwaltungsakt  betrachtet  wird.  Der  politischen,  ,,meta- 
administrativen"  Wirklichkeit  kommt  aber  die  von  der  Praxis 
beobachtete  und  auch  in  der  Verfassung  (Art.  85  II)  angeordnete 
Feststellung  ,,durch  ein  Gesetz"  —  formelles  Gesetz,  wie  gern 
eingeworfen  wird  —  betrachtlich  naher  und  diese  moderne  Be- 
handlung  ist  es  auch,  die  dem  Reichsrat  das  treffende  Stichwort 
zum  budgetaren  Eingreifen  gibt.  Nicht  gerade  der  Foderalismus 
als  solcher  muB  hier  wie  sonst  an  der  Unterstiitzung  der  Reichs- 
regierung und  ihres  Haushaltsplans  unbedingt  interessiert  sein. 

38  S.  Anschiitz,  Kommsntar  S.  153.  Allerdings  ist  im  Art.  85  V 
der  gauze  Art.  74=  zitiert,  nicht  bloB  der  von  A.  herausgehobene  Aba.  3. 
Auch.  Poetzsch,  a.  a.  O.,  148  vermerkt  bloB  die  Schwierigkeit. 

39  Dies  unterschatzt  z.  B.  Waldecker,  Annalen  des  Deutschen 
Reichs.    Jg.  1919  und  1920,  S.  32  ff. 
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Er  stellt  bloB  aus  alter  Gewohnheit  seine  besonderen  Krafte  zur 
Verfugung,  zumal  da  niemand  anderer,  insbesondere  nicht  die 
parlamentarische  Regierung  die  Macht  besaBe,  dem  Anprall  des 
Parlamentarismus  zu  wider stehen.  Darin  verrat  sich  auch,  daB 
der  Rest  von  Bundesrat  ssystem,  der  in  Weimar  gelassen  wurde, 
mit  der  Reichsregierung  doch  tiefer  und  inniger  verwachsen  ist 
als  es  den  ersten  Anschein  haben  mag  und  daB  in  diesen  freieren, 
fliissigen  politischen  Bindungen,  die  zum  Modernsten,  weil  Halb- 
bewuBten  der  Weimarer  Verfassung  gehoren,  betrachtlich  viel 
wirksamer  Kontrolle  und  Einschrankung  des  Weimarer  Parla- 
mentarismus einflieBt  und  gelegen  sein  muB.  Wie  noch  gestern 
der  Bundesrat  muB  der  innen  genossenschaftlich  geschichtete? 
weil  vom  Grundgedanken  einer  Vereinigung  der  landesparlamen- 
tarischen  Regierungen  getragene  Reichsrat  nach  auBen,  d.  lie 
zum  Reiche  ,,autoritare"  Hemmungen  erzeugen  405  deren  die 
rein  genossenschaftlich  geartete  Reichsregieruug  nicht  mehr 
fahig  ware,  wenn  sich  ihr  nicht  die  Moglichkeit  bote,  die  Aufgabe 
auf  den  ,,unverantwortlichen<;  Reichsrat  abzubiirden. 

Durch  diese  Mischehe  mit  rein  Genossenschaftlichem  wird 
der  Reichsrat  in  den  weiteren  Kreis  der  Reichsregierung  wieder 
einbezogen.  Die  halben  Rechte,  die  der  neue  Reichsrat  hat,  im 
Gegensatze  zum  vollen  politischen  Genusse,  der  damit  verbunden 
sein  kann,  diirfen  dariiber  nicht  hinwegtauschen,  daB  er  selbst 
das  machtige,  wenn  nicht  einzige  halbwegs  und  unmittelbar  be- 
rufene  Kontrollorgan  bleibt,  das  Weimar  dem  Reichstag  an  die 
Seite  und  entgegensetzt. 

Denn  die  Nichtzustimmung  nach  Art.  85  ist  ja  im  Grunde 
nicht s  andres  als  ein  bezeichnender  Uebergang  zu  jenem  allge- 
meinen  Abwehrmittel  des  Reichsrats,  das  f  iir  ihn  in  seiner  Kammer- 
funktion,  in  seiner  Staatenhauswirksamkeit  typisch  erscheint 
und  doch  sehr  viel  mehr  bedeutet  als  das  simple  aufschiebende 
Veto  einer  ersten  Kammer  durch  die  Gewichte  und  abschrecken- 
den  Verwicklungen,  die  daran  gekniipft  sind  und  dieses  Veto 
politisch  so  sehr  aufrunden.  Erst  wer  dies  iiberschlagt  und  be- 
herzigt,  erschlieBt  sich  das  Verstandnis  dafur,  wie  es  uberhaupt 
moglich  war,  daB  in  Weimar  so  viel  Unitarismus  und  Parlamen- 


40  Vgl.  Wittmayer,  Schmollers  Jahrbuch,  42.  Jg.  a.  a.  O. 
S.  874  ff.  uber  den  fiiiheren  Bundesrat. 
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tarismus  zustande  kommen  konnte.  Die  Abwehrbatterien  wurden 
eben  verdeckt  und  maskiert.  In  ihrem  Bereich  liegt  alles,  was 
in  Form  eines  Gesetzes  beschlossen  wird  41.  Sie  richten  sich 
namentlich  gegen  ,,Gesetze"  des  Reichstags,  die  die  Kontroll- 
stelle  des  Reichsrats  nicht  passieren,  da  sie  nicht  der  Initiative 
der  Reichsregierung  entspringen.  Das  ist  gewiB  die  Minderzahl, 
die  nun  nachtraglich  aufgefangen  werden  soil.  Sie  kehren  sieh 
nun  gegen  Aenderungen,  die  der  Reichstag  an  den  vom  Reichs- 
rat  passierten  Vorlagen  der  Regierung  vorgenommen  hat  und 
die  nun  dem  Reichsrat  Veranlassung  zu  einem  Nach-  und  SchluB- 
worte  geben. 

Damit  tritt  uns  nochmals  diese  ganze  zierlich  geschnitzte 
Kasuistik  des  Reichsratseinspruchs  vor  Augen.  Sie  darf  uns  aber 
hier,  wo  nur  mehr  ihr  naherer  Gehalt  an  wirksamer  Kontroll- 
moglichkeit  in  Frage  kommt  nur  noch  in  zwei  Richtungen  be- 
anspruchen.  Nicht,  daB  der  Einspruch  des  Reichsrats  ein  vom 
Reichstag  mit  einfacher  Mehrheit  beschlossenes  Gesetz  vor  die 
kaum  erreichbare  Zweidrittelmehrheit  oder  vor  den  Volksent- 
scheid  stellt  (Art.  74  III)  und  den  Reichstag  beizeiten  einschuch- 
tern  muB,  steht  vorlaufig  zur  Untersuchung,  sondern  erstens,  daB 
dieser  Einspruch  auch  gegen  den  vom  Reichs- 
tag ohne  Erhohung  oder  Neueinsetzung  von 
Ausgaben  gesetzlich  festgestellten  Haus- 
haltsplan  nicht  ausgeschlossen  wird.  Aber  nur  en  bloc, 
nicht  gegen  einzelne  Positionen.  Der  Reichsrat  ahnelt  darin 
programmgemaB  dem  alten  preuBischen  Herrenhaus  (AusschuB- 
prot.  122).  Da  der  Reichstag  im  Ablehnungsfalle  nochmals 
zu  beschlieBen  und  der  President  beim  Nichtzustandekommen 
der  Uebereinstimmung  zwischen  Reich  und  Reichsrat  in  sin- 
gularer  Weise  genotigt  ist,  einen  Volksentscheid  anzuordnen, 
weil  er  das  Haushaltsgesetz  begreiflicherweise  nicht  scheitern 
lassen  kann 42,  gewinnt  der  Reichsrat  an  der  bloBen  M  6  g- 
]  i  c  h  k  e  i  t  einer  solchen  Demonstration  eine  gefahrliche  poli- 
tische  Waffe,  deren  Besitz  selbst  den  Parlamenten  des  Friih- 

41  Vgl.  T  r  i  e  p  e  1 ,  Arch.  d.  off.  Bechts  Bd.  39,  S.  513,  der  sich  in 
der  Anm.  83  wohl  mit  Recht  auch  auf  Staatsvertrage  nach  Art.  45  III 
RV.  bezieht, 

42  Tri  epel,  Archiv  des  off.  Rechts  39,  S.  520,  Giese,  4.  Aufl. 
S.  220. 
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und  Scheinkonstitutionalismus  einen  gewissen  Grad  von  Re- 
gierungsverantwortlichkeit  sicherte.  So  extrem  und  unwahr- 
scheinlich  der  tatsachliehe  Gebrauch  auch  seit  der  politischen 
Angleichung  von  Reichstag  und  Reichsrat  erscheinen  muB,  so 
ist  doch  zu  sagen,  da8  schon  der  Besitz  einer  solchen  Waffe  Par- 
lamentsrang  verleiht  und  den  Reichstag  politisch  der  alleinigen 
BeschluBfassung"  liber  das  Reichshaushaltsgesetz 43  beraubt, 
Es  kommt  auch  darauf  an,  daB  einer  zu  groBen  Willfahrigkeit 
der  Reichsregierung  vor  dem  Reichstag  bei  Erstelluug  des  Haus- 
haltsentwurfs  entgegengewirkt  wird.  Es  ist  einfach  nicht  wahr, 
was  der  AusschuBberichterstatter  (Prot.  S.  101)  wahrhaben 
wollte,  daB  die  Regierung  vom  Reichsrat  ganz  und  gar  unab- 
hangig  ist. 

Der  zweite  Punkt,  der  uns  am  Veto  des  Reichsrats  aus  poli- 
tischen und  dogmatischen  Griinden  bei  dieser  letzten  Gelegen- 
heit  interessieren  muB,  betrifft  die  mit  dem  Einspruch  etwa  ver- 
bundene  Abwehr  schleichender,  nicht  mit  der  gehorigen  Mehn- 
heit  zustandegekommener  Verfassungsanderungen  (Abschn.  VII). 
Diese  aufgefangenen  unausgesprochenen  Uebergriffe  der  ein- 
f achen  Reichstagsmehrheit  bedurfen  dann  einer  nicht  weiter  spe- 
zifizierten  Zweidrittelmehrheit  u,  um  iiber  den  Granitblock  des 
Reichsratseinspruchs  ohne  Volksentscheid  (Art.  79  III)  hinweg- 
zukommen.  Damit  iibernimmt  in  Wahrheit  der  Reichsrat,  wie 
es  Art.  76  noch  deutlicher  macht,  eine  materielle  Verfassungs- 
kontrolle,  wie  sie  in  dieser  Wirksamkeit  keinem  andern  Organe, 
trotz  Art.  70  45  auch  dem  Reichsprasidenten  nicht,  zugetraut 
werden  konnte.  Zweifelhaft  ist  nur  noch  die  Frage,  in  der  sich 
die  Bedeutung  dieser  bevorzugten  Verfassungskontrolle  heraus- 
fiihlt,  ob  nicht  schon  die  Ueberschreitung  eines  Drittels  der  im 
Reichsrat  abgegebenen  Stimmen  zum  Einspruch  geniige.  Eine 
solche  Kontrollverscharfung  schwebt  im  AnschluB  an  die  par- 

43  Wie  es  Giese,  4.  Aufl.  S.  219,  nennt,  nicht  ohne  Vorbehalt. 

44  Vielleicht  ebenso  Redaktionsversehen  wie  bei  der  Suspendierung; 
des  Reichsprasidenten  (Art.  43 ).  In letzter  Hinsicht  bereits  Wittmayery 
Krit.  Vorbetrachtungen  S.  411.  Seither  hiezu  Brie,  Handbuch  der 
Politik  III  S.  57.  Vgl.  aber  etwa  die  osterr.  Bundesverfassung  v.  1.  Ok- 
tober  1920,  StGBl.  Nr.  450  (Art.  42  IV  mit  44  I). 

45  Ueber  diesen  Art.  u.  a.  Giese,  Kommentar,  4.  Aufl.  185  und 
T  r  i  e  p  e  1 ,  Arch,  des  off.  Rechts  39.  Bd.  538.  Insbesondere  auch  A  n- 
s  c  h  u  t  z ,  Kommentar  S.  129  f . 
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lamentarische  Beratung  Triepel46  und  jetzt  auch  G  i  e  s  e  47 
vor,  weil  nach  Art.  76  auch  Beschliisse  des  Reichsrats  auf  Ab- 
anderung der  Verfassung  einer  Mehrheit  von  zwei  Dritteln  der 
abgegebenen  Stimmen  bediirfen.  Obwohl  nun  dieser  Satz  — 
in  augenscheinlichem  Parallelismus  zu  den  unmittelbar  voran- 
gehenden  unzweifelhaft  schopferischen  Verfassungs-Abanderungs- 
beschliissen  des  Reichstags  —  auf  Beschliisse  zielt,  womit  der 
Reichsrat  einer  von  der  Reichsregierung  einzubringenden  Vor- 
lage  „zustimmt"  oder  er  selbst  auf  Abanderung  der  Verfassung 
antragt,  so  wird  dieser  Auffassung  nach  unter  „Beischlussen  auf 
Abanderung  der  Verfassung' '  auch  jede  andere  Form  von  Stel- 
lungnahme  inbegriffen,  was  doch,  um  haltbar  zu  sein,  eines  eigenen 
ausdriicklichen  Rechtssatzes  bediirfte,  wie  es  urspriinglich  be- 
absichtigt  war.  Dogmatisch  wird  dabei  vernachlassigt  oder  nicht 
in  Anrechnung  gebracht,  daB  der  BeschluB  auf  Unterlassung 
des  Einspruchs  mit  einer  regelrechten  Zustimmung  nichts  zu 
schaffen  hat,  daB  dadurch  in  keiner  Weise  eine  Aneignung  des 
Aktes,  eine  Beteiligung  des  Reichsrats  am  Willenbildungspro- 
zesse  stattfindet,  oder  wie  das  Triepel  an  anderer  Stelle  selbst 
sehr  zutreffend  ausdriickt,  dem  Reichsrat  ein  Anteil  am  Gesetzes- 
beschluB  48  nicht  zukommt,  da  die  beschlossene  Verfassungs- 
anderung  immer  res  ipsissima  des  Reichstags  bleibt,  der  die 
Reichsgesetze  beschlieBt  (Art.  68,  Absatz  2).  Der  unterlassene 
Einspruch  bedeutet  immer  nur  den  Wegfall  eines  Hindernisses, 
der  Einspruch  selbst,  wenn  er  erfolgt,  stets  den  von  auBen  heran- 
gebrachten  Protest  eines  AuBenseiters,  eine  Einwirkung,  aber 
keine  Teilhaberschaft.  Daran  andert  sich  auch  dann  nichts, 
wenn  die  Initiative  zur  Verfassungsanderung  vom  Reichsrat 
ausgeht 49.  Wenn  die  Beschliisse  des  Reichsrats  auf  Abanderung 

46  Allerdings  nicht  ohne  Vorbehalt  a.  a.  O.  S.  545.  Skeptischer 
P  o  e  t  z  s  c  h,  a.  a.  O.  2.  Aufl.,  S.  139.  Zuriickhaltend  mit  eingehenden 
Auf schliissen  liber  den  Stand  der  parlamentarischen  Auseinandersetzungen 
und  der  fruheren  Entwiirfe  S.  199. 

47  4.  Aufl.  199.  Bedingt  Anschiitz,  Kommentar  S.  137.  Er  ver~ 
merkt,  daB  die  Regierungsvorlage  dem  Reichsrat  an  Stelle  des  Ein- 
spruchsrechtes  —  Zustimmung  geben  wollte,  dazu  kam  es  eben  nicht- 

48  Triepel,  Archiv  d.  off.  Rechts  a.  a.  O.  S.  510. 

49  Nur  ist  es  in  diesem  Falle  schwer  denkbar,  daB  der  Reichsrat 
einem  ubereinstimmenden  BeschluB  des  Reichstags  gegeniiber  noch  vom 
Einspruchsrechte  Gebrauch  machen  sollte. 
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der  Verfassung  einer  Zweidrittelmehrheit  bedurfen,  so  ist  dies 
eine  Erschwerung,  die  verhindern  will,  daB  der  heute  auch  schon 
„politisierte"  Reichsrat  bei  seinen  Initiativbeschliissen,  beim 
Aufwerfen  groBer  Verfassungsfragen  besser  gestellt  sei  als  der 
Reichstag.  Eine  Unstimmigkeit,  ein  MiBtrauen  im  Vertrauen 
zum  Hort  der  VerfassungsmaBigkeit  bleibt  immer  zuriick  und 
es  mag  sein,  daB  das  urspriinglich  fiir  solehe  Falle  beabsichtigte 
Requisit  einer  singularen  reichsratlichen  Zustimmung, 
noch  immer  befriedigender  gewesen  ware  als  der  schlieBlich  ge- 
schaffeneZustand.  Das  darf  uns  aber  nieht  verleiten,  durch  eine 
nachtragliche  etwas  gewaltsame  Interpolation  die  erwiinschte 
Folgerichtigkeit  zu  schaffen,  die  doch  selbst  wieder  zur  heutigen 
formalrechtlich  auf  Einspruch  beschrankten  Stellung  des  Reichs- 
rats  in  Widerspruch  geraten  muBte,  also  nur  nach  anderer  Rieh- 
tung  mit  Inkonsequenz  behaftet  ware.  Ein  „BeschluB  des 
Reichsrats  auf  Abanderung  der  Verfassung4 '  bleibt  allemal  nur 
der  InitiativbeschluB  als  faktischer  Vorgang,  nicht  der  bloB 
mittelbare  BeschluB,  keinen  Einspruch  zu  erheben. 

Dieser  Gedankengang  ist  zu  zwingend,  als  daB  er  nicht  auf 
die  Gegner  Eindruck  machen  miiBte.  Dem  Unitarismus  wurde 
in  Weimar  eine  die  Kraft  menschlicher  Schultern  iibersteigende 
Last  angesonnen.  Ihm  wurde  eine  Schwenkung  um  180  Grad 
zugemutet  in  der  Aufgabe,  seine  Verwirklichung  im  Freistaat 
zu  suchen  und  sich  in  aller  Zukunft  mit  der  Republik  zu  identi- 
fizieren,  ohne  alle  jene  Biirgschaften,  die  er  bis  dahin  im  preuBi- 
schen  Kaiserkonigtum  zu  finden  gewohnt  war.  Das  ist  nicht 
leicht.  Der  Unitarismus  sollte  fort  an  dem  republikanischen 
Einheitsstaate,  der  in  erster  Linie  von  dieser  Ueberlief  erung  weg- 
strebte  und  dem  extrem  demokratische,  ja  noch  radikalere  Bei- 
spiele  naher  zu  liegen  schienen  als  gerade  der  Einheitsgedanke, 
der  mitlief,  das  voile  Vertrauen  schenken,  das  bisher  einem  so 
ganz  anders  gearteten  Staats-  und  Einheitsgedanken  entgegen- 
gebracht  wurde.  Diese  jahe,  ungeahnte  Wendung  hat  den  Uni- 
tarismus, den  monarchisch  orientierten  Unitarismus  aus  der 
Bahn  geworfen  und  hier  wie  in  anderen  schon  bekannten  Fallen 
mit  MiBtrauen  gerade  zu  jenem  Faktor  erfullt,  der  sich  von  der 
neuunitarischen  Konjunktur  den  groBten  Gewinn  versprechen 
durfte  und  nicht  gerade  den  sparsamsten  Gebrauch  der  neu- 
gewonnenenMachtfiilleerwartenlieB.  Damit  ergab  sich  von  selbst 
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eine  latente  oder  mindestens  zuwartende  Kampfstellung  des 
alten  Unitarismus  zum  neuen  und  seinem  politisch  wichtigsten 
Exponenten,  dem  Reichstag.  Nach  dem  an  anderer  Stelle  Ver- 
streuten  kommt  uns  diese  Kampfansage  nicht  unerwartet.  Doeh 
findet  sieh  erst  in  diesem  letzten  Zusammenhange  der  AnlaB, 
aus  dem  sie  die  wunderlichsten  Bliiten  treibt.  Der  alte  Unitaris- 
mus setzt  in  seiner  politischen  Not  und  patriotischen  Sorge  alle 
Hoffnung  auf  jenes  Organ,  dem  als  dem  Erben  des  machtvollen 
friiheren  Foderativgedankens  allein  noch  wirksamer  Widerstand 
gegen  Auswiiehse  des  neuen  Unitarismus  zugetraut  werden  kann, 
d.  h.  mit  andern  Wort  en:  der  alte  Unitarismus  vollzieht  eine 
Annaherung  an  den  neuen  Eoderalismus  und  begegnet  sieh  mit 
ihm  zum  Schutze  des  verfassungsmaBigen  Besitzstands  in  ver- 
drossener  Abkehr  von  alien  Improvisationen,  die  vor  Gott  und 
dem  neuen  Unitarismus  denkbar  sind.  So  klammert  sieh  der 
mude  Wandersmann  am  Felsen  an,  an  dem_er  seheitern  sollte. 

d)  Ergebnisse. 

Und  da  wir  nun  wieder  einmal  beim  und  im  Politischen 
«ind,  wird  es  Zeit,  die  politische  Bilanz  zu  ziehen  aus  allem,  was 
der  Reichsrat  heute  ist.  Wir  haben  ihn  bisher  in  seinen  Bundes- 
rats-  und  Staatenhausfunktionen  gewiirdigt  und  immer  gesehen, 
daB  seine  im  Vergleiche  mit  dem  alten  Bundesrat  etwas  ver- 
stummelten  Glieder  durch  die  groBe  Macht  des  Ungeschriebenen 
nachwachsen,  daB  er  sieh  —  von  seinen  Bundesratsqualitaten  ganz 
abgesehen  —  namentlich  politisch  durch  seine  Bedeutung  und 
Tradition  nahezu  zum  Werte  einer  zweiten  Kammer,  zum  Voll- 
werte  eines  Staatenhauses  erhebt,  wenn  ihm  auch  die  Reichs- 
regierung  nicht  wie  dem  Staatenhaus  im  Entwurf  PreuB  (§  73) 
durch  juristische  Verantwortlichkeit  politisch  verschrieben  ist  und 
nicht  voile  rechtliche  Biirgschaften  fur  diesen  EinfluB  verbrieft 
sind.  Hier  kommt  noch  politisch  anzumerken,  durch  welche 
Imponderabilien  dem  Reichsrat  auch  dort,  wo  seine  Krafte  nicht 
reichen  oder  wo  einzelne  Lander  ihre  Erwartungen  getauscht 
sehen,  eine  nicht  unwichtige,  dem  seelischen  Gleichgewichte  no- 
tige  Ausgleichsfunktion  verschafft  wird.  Hier  ist  es  vor  allem 
die  schon  durch  die  Zusammensetzung  und  allgemeinen  Berech- 
tigungen  gegebene  vermittelnde  Aufgabe  des  Reichsrats,  die 
ins  Auge  fallt  und  selbst  getragen  wird  vom  BewuBtsein  der 
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Lander  und  ihrer  Regierungen,  irgendwie  mitzuwirken  oder  mit- 
gewirkt  zu  haben,  auf  dem  Laufenden  zu  sein,  um  sich  recht- 
zeitig  die  EntschlieBungen  des  Reichs  assimilieren  zu  konnen  und 
sich  nieht  von  ihnen  alswildfremdenUeberrasehungen  iiberrennen 
zu  lassen.  Das  ist  zunachst  nichts  anderes  als  das  Gefiihl,  das 
sich  schon  in  der  Urzelle  des  demokratischen  Staatenaufbaus, 
im  einzelnen  Wahler  regt  und  ihn  mit  dem  Mehrheitszwange 
aussohnt.  Im  Foderativstaate  ist  es  aber  quantitativ  und  wohl 
auch  qualitativ  unvergleichlich  mehr.,  da  zwischen  das  Ganze 
und  die  Urzelleii  staatlichen  Lebens  sich  die  altstaatlichen 
Zwischen verbande  als  besondere  Aufnahms-  und  Verarbeitungs- 
zentren  von  geringerem  Leitungsvermogen  einschalten.  Hier 
liegt  fur  den  Reichsrat  ein  weites,  politisch  und  moralisch  nieht 
leicht  zu  erschopfendes  Tatigkeitsfeld,  dessen  Bestellung  auch 
durch  die  Oeffentlichkeit  seiner  maBgebenden  Abstimmungen 
gewiB  gefordert  wird,  da  sie  das  Vertrauen  der  Kommittenten 
erhoht  und  den  Reichsrat  insofern  mit  aller  Ausstattung  eines 
Staatenhauses  versieht.  Und  an  alledem  hangt  erst  die  Mog- 
lichkeit,  daB  dem  Reichsrat  seine  allgemeine  Sendung  gelingt, 
die  korporative  Zusammenfassung  der  Landerregierungen  zu 
erreichen  und  insofern  iiber  alles  Beiratliche  hinaus  zu  einem 
wirklichen  Staatenhaus  auszuwachsen,  in  dessen  Raumen  und 
mit  dessen  Mitteln  sie  eine  wirksame  und  auskommliche  Ver- 
tretung  ihrer  spezifischen  Sonderinteressen  finden.  Das  gleiche 
gilt  parallel,  wie  kaum  hervorgehoben  werden  muB,  fiir  den 
^bundesratlichen^  Reichsrat.  Sowie  es  dafiir  keinen  Unter- 
schied  macht,  ob  die  Mittel  und  Abwehrmittel  des  Reichsrats 
die  Geltendmachung  seines  verf assungsmaBigen  Einf lusses  rechts- 
technisch  auf  der  Hohe  stehen  oder  nieht  und  erst  durch  die 
politische  Wahrscheinlichkeit  ihre  voile  Scharfe  erhalten,  wofiir 
„Zustimmung"  und  55Einspruchu  nur  die  beiden  typischen  Pole 
sind,  ebenso  bleibt  es  innerhalb  der  gesamten  EinfluBsphare  des 
Reichsrats  fiir  die  Aussohnung  des  Eoderalismus  mit  dem  Reiche 
gleichgiiltig,  ob  sich  im  SchoBe  des  Bundesrats  seine  EinfluB- 
iibung  je  nach  ihrem  zufalligen  Gegenstande  mehr  in  den  Fojrmen 
eines  Staatenhauses  oder  eines  Bundesrats  i.  e.  S.  vollzieht. 
MaBgebend  ist  doch  bloB,  daB  den  Landern  und  ihren  Regie- 
rungen der  von  oben  und  auBen  an  sie  herantretende,  fremd  an- 
zufiihlende  Wille  des  Reichs,  wie  es  einst  Triepel  in  einem 
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ganz  andern  Zusammenhange  und  fiir  sehr  verschiedene  Dinge 
ausgedriickt  hat,  auch  „als  eigener"  entgegentritt 50. 

Eine  auBerste,  nicht  iiberschreitbare  Grenze  ist  fiir  den 
politischen  und  psychischen  Radius  dieser  inneren  Auswir- 
kung  gesetzt,  jenseits  dessen  der  Reichsrat  nicht  mehr  als  ab- 
sorbierende  Vertretung  der  Landesregierungen  gelten  und  zur 
Geltung  kommen  kann,  nicht  mehr  oder  nicht  mehr  ganz  die 
verschiedenen  Stromungen  und  Strebungen  der  Lander  auf- 
fangen  und  aufsaugen  mag,  wie  es  schon  sein  gewaltiger  Vor- 
ganger,  der  alte  Bundesrat  nicht  konnte,  da  er  neben  sich  noch 
andere  Geleise,  hofliche  und  diplomatische  dulden  mufite  51,  auf 
denen  sich  die  sonstige  Verstandigung  der  alten  Bundesglieder  mit 
dem  Reiehe,  mit  PreuBen  und  untereinander  vollzog,  Die  Grenze 
wird  auch  heute  in  der  Hauptsache  durch  die  Zustandigkeit 
gezogen,  indem  der  Reichsrat  wenigstens  in  erster  Linie  nur 
innerhalb  seiner  eigenen  Mitwirkungsmoglichkeiten  als  Ver- 
standigungsmittel,  zwischen  Reich  und  Landern  in  Betracht 
kommen  kann.  Freilich  ist  auch  diese  Grenze  nicht  verlafilich. 
Denn  einerseits  ist  es  immerhin  denkbar,  da6  der  mittelbare 
EinfluG  im  Reichsrat  und  durch  ihn  dariiber  hinausstrahlt, 
anderseits  ist  es  nahezu  gewiB,  da6  die  heute  parlamentarischen 
Landesregierungen  —  wenigstens  in  den  groBeren  Landern  — 
sich  mit  diesem  sordinierten  Verkehr  mit  dem  Reiche  kaum 
zufriedengeben  werden.  Dazu  ist  das  politische  Leben  von  heute 
viel  zu  lebhaft,  es  spielt  bei  geoffneten  Fenstern  und  fegt  unge- 
duldig  iiber  alle  Vorzimmer  hinweg,  unter  Bevorzugung  des  un- 
mittelbaren  Verkehrs  des  einzelnen  mit  der  obersten  Behorde, 
des  Landes  mit  der  Reichsregierung.  Dies  muB  vollends  in  die 
Erscheinung  treten,  wo  der  etwas  schnellfertige  Unitarismus 
von  Weimar  der  Zentralgewalt  des  Reichs  wichtige  Trumpfe 
in  die  Hande  spielen  wollte,  ohne  den  Reichsrat  zu  beteiligen. 
Sie  werden  sofort  an  Artikel  48  denken,  der  dem  Reichsprasi- 
denten  die  Reichsexekution  und  den  Ausnahmezustand  aus~ 
liefert,  ohne  auch  nur  einen  Seitenblick  auf  den  Reichsrat  zu 
werfen.  Diesem  fehlt  dann  der  Beruf,  sich  ins  Mittel  zu  legen 
und  es  bleibt  nur  —  an  Beispielen  ist  kein  Mangel  ■ —  der  unmittel- 


50  Volkerrecht  und  Landesrecht,  S.  79. 

51  U.  a.  Smend,  Festgabe  fiir  Otto  Mayer,  1916. 
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bare  Verkehr  von  Mann  zu  Mann,  von  Regierung  zu  Regierung, 
von  denen  jede  ihrer  Volksvertretung  offentlich  Rede  stehen  und 
ihren  Mann  stellen  muB.  Ueberall  wo  die  Reichsorgane  allein 
zu  handeln  haben,  wo  die  Reichsorganisation  wachst,  ein  neues 
Reichsbehordensystem  entsteht,  das  ohne  Mitwirkung  des 
Reichsrats  in  Bewegung  gesetzt  werden  kann,  muB  sich  diese 
Tendenz  nach  direkter  Auseinandersetzung  mit  der  Reichsre- 
regierung  in  ernsteren  und  groBeren  Angelegenheiten  verstarken, 
so  daB  gerade  mit  dem  Abbau  des  Foderalismus  die  unmittel- 
bare  personliche  Aussprache  von  Land  und  Reich,  von  Behorde 
zu  Behorde  und  damit  der  freiere  Mechanismus  des  mit  starker 
Selbstverwaltung  durchsetzten  republikanischen  Unitarismus  sich 
einstellen  muB.  Aber  auch  dort,  wo  das  nicht  der  Fall  ist,  da 
wo  die  Reichsgesetze  noch  immer  durch  die  Landesbehorden 
auszufiihren  sind,  zeigt  in  Forderung  dieser  Neigung  die  Ihnen 
schon  bekannte  Gestaltung  der  Reichsaufsicht  mit  allem  Zu- 
behor,  daB  dem  Reichsrat  manches  entgleiten  muBte,  was  friiher 
iiber  die  Miihlen  des  Bundesrats  geleitet  werden  mochte.  Das 
verlangt  schon  das  in  Weimar  gewollte  Wachstum  des  Unitaris- 
mus, ohne  unser  Ergebnis  ausloschen  zu  konnen,  in  dem  die 
beiden  groBen  Linien  des  Reichsrats,  die  bundesratliche  und 
staatenhausmaBige,  zusammenlaufen.  Der  heutige  Reichsrat 
halt  einerseits  noch  immer  in  betrachtlichem  MaBe  die  Verein- 
heitlichung  der  Reichsregierung  auf,  indem  er  als  Bundesrat 
einen  zweiten  weiteren  Kreis  von  Reichsregierung  vorstellt  und 
im  weitern  Sinne  noch  immer  zu  ihr  gehort  52.  Der  heutige  Reichs- 
rat laBt  anderseits  als  Staatenhaus  und  soweit  er  das  ist,  kein 
wirkliches  Einkammersystem  aufkommen,  da  er  das  durch  die 
Begleitumstande  sehr  wirksame  Veto  einer  ersten  Kammer  in 
politischer  Auffiillung  besitzt  und  seiner  EinfluBiibung  durch 
das  ungeheure  Triebrad  des  Foderalismus  einen  mehr  als  aus- 
giebigen  Nachdruck  zu  geben  vermag.  Was  ihm  rechtlich  auf 
die  Stellung  des  alten  Bundesrats  fehlt,  bekommt  er  politisch 
zum  guten  Teil  ersetzt,  wenn  er  auch  durch  den  Fortfall  der 
Hegemonie  des  ersten  Partikularisten  in  alien  ihren  Ausstrah- 
lungen  und  ihrer  wirksamen  Geschlossenheit  Unersetzliches 
verloren  hat,  der  allfallige  Gewinn  nur  der  Breite  und  Gleich- 


52  Kritische  Vorbetrachtungen  a.  a.  O.  S.  430. 
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heit  des  Eoderalismus,  kaum  aber  seiner  Tiefe  raid  Seharfe  zu- 
statten  gekommen  sein  kann.  Nichtsdestoweniger  zeigt  sich 
bei  naherem  Zusehen,  daB  das  Treffen,  das  der  Unitarismus  zu 
Weimar  dem  Foderalismus  als  politischer  Lebensform  geliefert 
hat,  mehr  von  auBeren  als  von  inneren  Erfolgen  begleitet  war 
und  im  ganzen  unentschieden  blieb.  Nirgends  ist  in  der  Weimarer 
Verfassung,  wie  schon  angedeutet  ward,  vielleicht  unbewuBt 
raid  ungewollt,  der  Ausgleich  zwischen  rechtlicher  Form  und 
Inhalt,  das  Ausspielen  von  Recht  und  Politik  feiner,  der  VerlaB 
auf  die  tragenden  Krafte  des  Lebens  groBer,  Reden  und  Schweigen 
besser  verteilt,  als  wenn  uns  die  Verfassung  vom  Reichsrat  er- 
zahlt.  Gerade,  daB  sie  von  diesem  so  wenig  und  vom  Reichstag 
so  viel  und  in  ganz  anderen  Tonen  zu  berichten  weiB,  darf  den 
Unitarismus  nicht  in  Sicherheit  wiegen;  Riickschlage  sind  nieht 
ausgeschlossen  in  einer  Verfassung,  die  so  gearbeitet  wurde,  daB 
sie  sehr  wohl  auf  doppelte  Weise  zu  lesen  ist  und  in  gegenteiliger 
Richtung  umschlagen  kann. 

2.  Der  Reichswirtsehaftsrat. 

a)  Vorgeschichte. 

Einen  weit  bescheideneren  Platz,  der  uns  weniger  beschaf- 
tigen  wird,  nimmt  der  Reichswirtsehaftsrat  als  weiterer  Gegen- 
spieler von  Reiehsregierung  und  Reichstag  ein.  Er  ist  zugleich 
eine  Kontrastfigur  zum  Reichsrat,  mit  dem  er  in  seiner  Genealogie 
zusammentrifft,  da  sich  beide  z.  T.  vom  Projekte  einer  ersten 
Kammer  herleiten,  der  Reichswirtsehaftsrat  schlieBlich  mit 
der  besonderen  Sendung  das  Verlangen  nach  einer  standisch  = 
berufsstandlichen  Vertretung  53  aufzunehmen,  die  weder  in  ein 
Staatenhaus,  noch  in  irgendeine  Art  von  Bundesratssystem  zu 
pressen  war,  wie  es  ja  von  mancher  Seite  voriibergehend  erortert 
wurde.  Schon  mit  der  Entscheidung  zugunsten  eines  bundes- 
ratlichen  Staatenhauses  oder  staatenhausahnlichen  Bundes- 
rats,  wie  es  der  Reichsrat  ist,  muBte  die  Verlegenheit  wachsen, 
wo  und  wie  dieser  nach  Befriedigung  ringende  Gedanke  einer 
berufsstandischen  Vertretung  anzubringen  und  richtig  einzubauen 

63  S.  liber  die  Bedeutung  dieses  Elements  im  deutschen  Staatsdenken 
u.  a.  bereits  B.  v.Hartmann,  Die  politischen  Aufgaben  und  Zustande 
des  Deutschen  Reichs  1881.    Zum  folgenden  AusschuBprot.  122,  396. 
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war54,  eine  Schwierigkeit,  dieeher gesteigert  als  vermindert  wurde 
durch  die  Tatsache,  daB  dieser  Gedanke,  fur  sich  allein  vielleicht 
zu  schwach  oder  zu  anlehnungsbediirftig  noch  weitere  Verbin- 
dungen  einzugehen  hatte,  in  denen  sich  die  ganze  Schwache 
und  stillose  Unsicherheit  der  schlieBlich  zustandegekommenen 
Einriehtung  verrat.  Nichts  ist  fur  den  Keiehswirtschaftsrat 
bezeichnender,  nichts  interessanter  als  sein  weitverzweigter  glan- 
zender  Stammbaum;  keine  Rechtsfigur  der  Verfassung  bringt 
eine  so  stattliche,  eine  so  bedeutende,  an  Kombinationen  und 
Variationen  so  reichhaltige  Genealogie  mit  als  der  Keiehswirt- 
schaftsrat, nicht  einmal  der  Reichsprasident,  an  dem  wir  lernen 
konnten,  wohin  die  Vereinigung  und  Blutmischung  heterogener 
Gestaltungsgrundsatze  fiihren  kann.  Diese  Vorgeschichte  des 
Reichswirtschaftsrats  laBt  sich,  mit  Sicherheit,  bis  in  die  ent- 
fernten  Zeiten  des  Zunftwesens  zuriickverf olgen  55,  sie  verweilt 
in  spateren  Zeitlauften  fiir  die  deutsche  Welt  bei  Projekten,  die 
Bismarck  vorschwebten 56  und  miBlangen,  sie  entblodet  sich 
am  Ende  nicht  bis  zu  den  revolutionaren  Rateideen  fortzurasen, 
deren  ,,Verankerung"  man  heute  so  bereitwillig  und  vorschnell 
im  Reichswirtschaftsrat  erblicken  will.  Gerade  weil  dieser  so 
manches  ab-  und  aufzunehmen  hatte,  was  nicht  in  den  Reichsrat 
ging,  sehen  wir  zu  unserer  Ueberraschung  neben  diesem  in  merk- 
licher  Entfernung  ein  zweites  teilweise  rivalisierendes  Gebilde 
entstehen.  Keinen  Doppelganger  zwar,  weil  ein  Derartiges  bis 
in  idem  auch  im  Verfassungsrecht  eine  seltsame  Sache  ware, 
wohl  aber  ein  in  seinen  letzten  Wurzeln  und  in  seinen  Beziehungen 
zum  Reichstag  und  Reichsregierung  vielfach  iibereinstimmendes 


54  Zu  diesen  heutigen  Bestrebungen  und  gegen  sie  Max  Weber, 
Gesammelte  politische  Schriften,  S.  284  ff.,  der  sie  bei  Behandlung  von 
Wahlrecht  und  Demokratie  (geschrieben  Bezember  1917)  als  „dilet- 
tantische  Seifenblasen"  verwirft.  Vgl.  dagegen  insb.  Berichterstatter 
Sinzheimer,  AusschuBprot.  393 ff.,  bes.  396 ff. 

55  Vgl.  ,  zur  groBen  geschichtlichen  Linie  S  p  a  n  n,  Der  wahre 
Staat,  1921,  S.  242  ff.,  die  geschichtliche  Bewahrung  der  standischen 
Auffassung  der  Gesellschaft,  insbesondere  wenn  er  sagt:  Was  als  aus- 
gezeichnetes  Merkmal  nur  des  Mittelalters  betrachtet  zu  werden  pflegt, 
die  standische  Gliederung  ist  in  Wahrheit  ein  durchgangiges  Merkmal 
aller  Geschichte,  aller  Zeiten,  aller  Volker  (S.  243). 

56  S.  beispielsweise  Julius  Ourtius,  Bismarcks  Plan  eines 
deutschen  Volkswirtschaftsrats,  1919. 
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und  iiber  alles  Erwarten  wesensverwandtes  Institut,  das  noch 
schwerer  bestimmbar  als  der  Reichsrat  —  nach  der  Vergangenheit 
und  in  die  Zukunft  schielend  —  unsicheren  Schrittes  durch  die 
Beratung  geht  und  schlieBlich  als  ultima  Thule  ganz  am  Rande 
der  Verfassung  zu  stehen  kommt.  Der  Abgeordnete  D.  Nau- 
mann  (Plenum  2189A)  nennt  den  jetzigen  Art.  165  den  am 
weitesten  vorgeschobenen  Posten  der  Grundrechte  als  den  Be- 
ginn  von  neuem  Recht  auf  noeh  ungreifbaren  und  vielfach  un- 
bekannten  Voraussetzungen. 

Nur  indem  wir  der  Wechselbeziehung  nachgehen,  die  zur 
Genealogie  des  Reiehsrats  besteht,  konnen  wir  in  diesem  Gewirr 
von  Motiven,  das  im  schmalen  Art.  165  so  hlibsch  gebandigt 
vor  uns  liegt,  einigermaBen  auf  Grand  kommen  und  da  nun  ein- 
mal  die  Vergangenheit  auf  geschriebenen  Verf assungen  mehr 
zu  lasten  pflegt  als  die  immer  unsichere  Zukunft,  den  wichtigsten 
Ausgangspunkt  herausbekommen,  der  eher  hinter  als  vor  uns 
zu  suchen  ist.  Die  hochmoderne  Verankerung  der  Rateidee  in 
der  Verfassung,  die  so  viele  herausfinden,  ohne  dafiir  den  Nach- 
weis  zu  erbringen,  verdeckt  heute  zum  Teile  den  iiberwiegenden 
und  geradezu  gegensatzlichen  Ursprung  des  Reichswirtschafts- 
rats,  der  sein  Entstehen  wahrlich  nicht  minder  jener  betracht- 
lich  angejahrten  Ideologie  verdankt,  auf  die  wir  bereits  eingangs 
hingewiesen  haben. 

Wenn  sie  sich  in  die  Anf angszeiten  des  konstitionellen  Lebens 
zuruckversetzen  und  nach  den  Typen  umschauen,  die  fur  die 
Bildung  einer  ersten  Kammer  iiberhaupt  in  Betraeht  kommen, 
so  sehen  Sie  neben  der  vorwiegend  politischen  Zusammenfassung 
ortlicher  Verbande,  die  sich  im  deutschen  Foderativstaate  mit 
seinen  vielen  Staatlichkeiten  zum  Bundesratssystem  steigerte, 
als  zweites  Grundmotiv,  die  bereits  angezogene  Beriicksichtigung 
beruflicher  Interessen  hervortreten,  die  im  politischen  Raisonne- 
ment  der  ersten  Halfte  des  neunzehnten  Jahrhunderts,  zumal 
auch  in  der  Geschichte  des  Wahlrechts  in  Verbindung  mit  einem 
neustandischen  Aufbau  des  Staates  eine  so  erhebliche  Rolle 
spielt,  und  in  deutschen  Landen  nie  ganz  verstummen  wollte  57. 

57  Ueber  die  damit  verbundenen  Voraussetzungen  und  Erwartungen 
in  gedrangter  Kiirze  neuestens  Bonn,  Die  Aufldsung  des  modernen 
Staats,  1921,  S.  25  f.  Vgl.  auBer  Herrfahrdt,  Das  Problem  der  berufs- 
standigen  Vertretung  von  der  franzosischen  Revolution  bis  zur  Gegen- 
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Diese  beiden  Motive  sind  nur  verschiedene,  letztlich  durch  den 
Gedanken  der  Selbstverwaltung  verbundene  Wahrungen,  in 
denen  eine  erste  Kammer  je  nach  Umstanden  ausgepragt  werden 
kann.  Im  friiheren  Reich  war  nun  das  Bundesratssystem  als 
politischer  Ansatz  zu  einer  ersten  Kammer  und  zu  mehr,  viel  zu 
stark,  als  daB  fiir  einen  berufsstandischen  Ein-  oder  Zubau 
Raum  gewesen  ware,  wie  er  konservativen  Neigungen  und  Trau- 
men  entsprach.  Sogar  ein  Bismarck,  der  mit  den  Jahren  schon 
in  der  Jugend  Vernommenes  58  und  nie  ganz  Vergessenes  wieder 
aufnehmen  wollte,  muBte  daran  glauben  und  fand  keinen  anderen 
Weg  59  als  die  Errichtung  eines  Volkswirtschaftsrats,  der  zwar 
mit  koniglicher  Verordnung  vom  17.  Nov.  1880  St.  Ges.  Smlg. 
S.  367  in  Preufien  durchging,  aber  nicht  im  Reich,  fiir  das  er  vor- 
bildlich  werden  sollte,  jedoch  wie  alles,  was  uns  Bismarck  poli- 
tisch  vordachte,  nicht  ohne  tiefe  Spuren  zuriickzulassen.  Schon 
an  diesem  „Volkswirtschaftsrat"  Bismarcks  sehen  wir  so  ziem- 
lich  alles  typisch  vereint,  was  von  einer  derartigen  Einrichtung 
unter  den  besonderen  deutschen  Verhaltnissen  erwartet  werden 
kann  und  fiir  ilire  Einordnung  in  das  Reich  kennzeichnend  ist. 
Mit  der  ziemlich  aussichtslosen  Kampfstellung  gegen  eine  poli- 
tisch  iiberhitzte  allgemeine  Volksvertretung  einerseits,  gegen 
die  Ueberwucherung  des  offentlichen  Lebens  durch  die  poli- 
tischen  Parteien  anderseits  auch  noch  den  guten  Glauben  an 
die  Moglichkeit  eines  Abbaus  des  politischen,  einer  Entpoliti- 
sierung  des  wirtschaftlichen  Lebens  60 ;  mit  diesem  Glauben  paart 
sich  wieder  die  blanke  Unmoglichkeit  einer  glatten  restlosen  Ein- 
fiigung  in  die  damals  eingelebte  Reichsorganisationund  mit  dieser 
Unmoglichkeit  die  schwanke  problematische  Stellung  zu  Regierung 
und  Parlament,  die  fast  absichtlich  offenlaBt,  wem  von  beiden 
ein  solcher  Wirtschaftsrat  eigentlich  zur  Seite  und  gegeniiber- 
gestellt  wird  und  wie  er  sich  in  der  Gewaltentrennung  zurecht- 


wart,  1921,  S.20ff.,  31  ff,,  65  ff.  usw.,  auch  Oppeln-Bronikowski, 
Reichs wirtschaftsrat  und  berufsstandischer  Gedanke,  1920. 

58  Naheliegende  Belege  jetzt  bei  Herrfahrdt,  a.  a.  O.  S.  59,  81 : 
„In  Bismarcks  Person  finden  wir  den  gesamten  Entwicklungsgang  des 
berufstandischen  Gedankens  von  der  franzosischen  Revolution  bis  hart 
an  die  Schwelle  der  Gegenwart  vereinigt." 

59  Eingehende  Aufschliisse  bei  Herrfahrdt,  S.  69  ff. 

60  So  andeutungsweise  u.  a.  Bonn,  a.  a.  O.  S.  35  ff. 
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finden  soli.  Denn  wohin  konnte  nicht  die  beratende  Tatigkeit 
dieses  vers ch w ommenen  Rats  zielen,  am  unschuldigsten  noch, 
sofern  er  auf  einen  bloBen  Beirat  der  Regierung  beschrankt  blieb  ? 
Weniger  harmlos  und  darum  von  Haus  aus  schon  und  gerade 
in  der  Zeit  eines  ungleich  schwacheren  Reichstags  als  ein  der 
Regierung  gefugiges,  rivalisierendes  Nebenparlament  verdach- 
tig  61,  wenn  er  etwa  naeh  den  Rezepten,  die  schon  St.  Simon 
und  andere  ohne  und  vor  Rudolf  S  t  e  i  n  e  r  f ur  ein  Wirtsehafts- 
parlament  entworfen  hatten62,  sich  auf  eine  erste  Kammer  hinaus- 
spielen  sollte,  wofiir  ja  im  einstigen  PreuBen  sowohl,  als  auch  im 
Reiche  bereits  Anwarter  in  Fulle  vorhanden  waren. 

b)  Zwiespaltige  Voraussetzungen  und  Vorbilder. 

Also  schon  damalsdas  Dilemma,  wem  ein  solcher  Beirat  helfen, 
wem  er  im  Wetteifer  politisch  wachsend  zum  Abbruch  geraten 
sollte,  iiberdies  schon  damals  die  Schwierigkeit  eines  richtigen  Ver- 
teilungsschliissels  fur  die  Vertretung  der  in  Betracht  kommen- 
den  Berufe,  woran  das  Problem  nicht  erst  seit  der  Scharfung 
unserer  Sinne  mit  der  Verhaltniswahl  und  dem  Wegfall  autori- 
tarer  Machtspriiche  krankt!  Schon  damals  und  vollends  die 
ungluckliche  Problemeinstellung  mit  der  Front  gegen  das 
hochkommende  und  mit  jedem  Atemzuge  wachsende,  um  seine 
StoBkraft  beneidete  Parteiwesen,  dem  von  seinen  Anfangen  an 
die  Aufgabe  zugefallen  und  besser  gelungen  war,  einen  GroBteil 
der  Berufsinteressen  zu  organisieren.  In  Deutschland  vielleicht 
weniger  als  anderwarts,  doch  auch  in  Deutschland,  wo  groBe 
Parteien  mit  der  Materialisierung  des  deutschen  Menschen  an- 
sehnliche  Krafte  aus  der  Vertretung  von  Berufsgruppen  zogen  63 
und  diesen  zum  Dank  die  gesteigerte  Wirksamkeit  der  Vertretung 
zuruckgeben  konnten,  die  aus  ihrer  unmittelbaren  Geltend- 
machung  durch  die  groBen  treibenden  Krafte  des  demokrati- 
schen  Staats  am  rechten  Orte  und  zur  rechten  Zeit  gewonnen 
und  durch  nichts  ersetzt  werden  kann.  Man  sagt  eben  nicht 
ohne  Grund,  daB  die  Politik  Wirtschaftspolitik  geworden  Tst,  die 
auch  scheinbare  Wirtschaftsfragen  zu  politischen  Machtfragen 
stempelt  und  der  bloB  mathematischen  Paritat  von  Arbeitgebern 

61  Die  parlamentarischen  Belege  bei  Herrfahrdt  S.  79. 

62  Nach  Bonn,  a.  a.  O.  S.  34. 

63  Hier  1st  u.  a.  zuzustimmen  Bonn,  a.  a.  O.  S.  55  f. 
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und  Arbeitnehmern  entzieht,  vergiBt  aber  haufig  hinzuzu- 
fiigen,  daB  die  resultierende  Verquickung  der  politischen  Selbst- 
gliederung  mit  wirtschaftlichen  Bediirfnissen  der  Wahlerschaft 
nur  der  groBen  politischen  Vereinheitliehung  des  Staatslebens 
entspricht,  zu  der  einst  ahnungslos  gerade  der  Liberaiismus  den 
Grundstein  gelegt  hatte  64.  Und  es  bleibt  nur  zu  wahr,  daB  heute 
bei  der  Uebermacht  politischer  Organisation  jeder  Versuch,  das 
nationale  Leben  durch  kiinstliche  berufsstandische  Gliederung 
zu  entpolitisieren  voraussiehtlich  in  sein  Gegenteil  umschlagen 
wiirde  und  umgekehrt  zu  ungeahnter  Politisierung  der  Berufs- 
organisationen  fiihren  miiBte  oder  zum  mindesten  zu  einem  Oszil- 
lieren,  je  nachdem  die  politisehe  Konjunktur  den  AnschluB  an 
politische  Faktoren  empfiehlt  oder  die  Flucht  ins  Unpolitisch- 
Fachliehe  nahelegt.  Noch  sind  die  Anzeichen  fiir  eine  Verdran- 
gung  politischer  Organisation  durch  berufliche  Solidaritat  zu 
vereinzelt  und  unbestimmt,  als  daB  darauf  fiir  absehbare  Zeit 
gesetzt  werden  konnte.  DaB  anderseits  in  der  Tat  die  Entpoli- 
tisierung  des  wirtschaftlichen  Lebens  nur  zu  leicht  der  Tendenz 
folgt,  wenn  nicht  mit  ihr  zusammenfallt,  es  zu  entstaatlichen, 
ist  kiirzlich  von  B  o  n  n  im  groBen  und  ganzen  zutref fend  gewiirdigt 
worden65;  die  Moglichkeit,  um  nicht  zu  sagen,  die  Gefahr,  daB 
es  auf  diesem  Wege  durch  die  „Uebertragung  staatlicher  Macht 
an  unterstaatliche  Verbande,  wenn  die  unterstaatlichen  Organe 
politische  Herrschaftsrechte  erhalten",  zur  Auflosung  des  heutigen 
Staates  als  solchen  kommen  konnte,  wird  dabei  von  Bonn 
mit  billigem  Troste  in  so  harten  Zeiten  eher  unterschatzt  66. 
Noch  fehlt  uns  das  groBe  Buch,  das  uns  das  tausendfaltige  schon 
ofter  gestreifte  Ringen  unserer  Tage  nach  ,,Entpolitisierungu  — 
Hoffnungen,  aber  auch  Gefahren  —  vorfiihrt  und  damit  einem 
der  groBten  Probleme  unseres  offentlichen  Rechts  in  alien  Ver- 
faserungen  nachgeht. 

Erscheint  somit  aus  mehr  als  einem  Grunde  der  Ruf  nach 
berufsstandischer  Durchgliederung  des  heutigen  Staates  nicht 
spruchreif,  der  Weg  nicht  ohne  weiteres  gangbar,  die  Begriindung 
briichig  und  von  Widerspriichen  entstellt,  so  ist  es  auf  den  ersten 

61  Auch  Bonn  mu£  a.  a.  O.  S.  37  nicht  gegenteilig  verstanden 
werden. 

65  A.  a.  O.  S.  37  ff. 

66  A.  a.  O.  S.  40  ff. 
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Blick  urn  so  weniger  begreiflieh,  wie  sich  diese  versunken  ge- 
glaubte  Gedankenwelt  neuerlich  zu  riihren  begann  und  in  Weimar 
zur  Geltung  zu  bringen  wuBte,  seit  das  Parteiwesen  die  hundert- 
fache  Starke  gewonnen  hatte  und  der  Reichstag  auBer  Wett- 
bewerb  gestellt  worden  war.  Der  Naehdruek  der  Ueberlieferung 
des  Schopfers  der  alten  Reichsverfassung,  der  nicht  einmal,  da 
er  noeh  selbst  der  Reichsleitung  vorstand,  mit  den  politischen 
Schwierigkeiten  des  Projekts  fertig  geworden  war,  erklart  die 
Saehe  nicht,  man  miifite  denn  an  die  Trompete  des  Miinchhausen 
glauben.  So  viel  politische  Denkarbeit  Bismarck  seinem  Zeit- 
alter  abgenommen  hat,  er  kann  uns  diese  Arbeit  nicht  fur 
alle  Zeiten  abgenommen  haben.  Ihm  hatte  vielleicht  vor  den 
Helfern  und  Helfershelfern  noch  mehr  gebangt,  die  jetzt  sei- 
nen  Ladenhiiter  hervorholen  und  an  den  Mann  bringen  sollten. 
Denn  vor  allem  kam  jetzt  der  Idee,  schon  im  allgemeinen  in  Ver- 
bindung  mit  der  Abschwachung  der  Gewaltentrennung  der  be- 
reits  seinerzeit  gestreifte  und  durch  Cole67  illustrierte  Hang 
zur  Abbrockelung  zustatten,  der  die  heutige  antizentralistische 
Demokratie  beherrscht  und  der  Selbstverwaltung  in  alien  Formen 
und  unter  alien  Bedingungen  zutreibt.  Und  wie  Sie  sich  noch  mit 
Schrecken  erinnern,  war  die  bisherige  deutsche  Welt  so  griind- 
lich  aufgelockert,  daB  nicht s  eine  vorbehaltlose  Zustimmung, 
nichts  eine  entschiedene  Ablehnung  finden  konnte.  Dies  drangte 
vollends  im  einzelnen  zum  Ausgleich  mit  der  auf  deutschen  Boden 
vorgedrungenen  Rateidee,  die  jetzt  im  Vergleiche  mit  dem  von 
radikaler  Seite  geforderten  einseitigen  ,,Reichswirtschaftsrat" 
so  merkwiirdig  gezahmt  und  umgebogen  wird,  daB  sie  nach 
solcher  Spezifikation  auch  der  scharfblickendste  Physiogno- 
miker  nicht  wiedererkannt  hatte.  Wer  nur  der  Erste  gewesen 
sein  mag,  der  zwischen  einer  berufsstandischen  Vertretung  im 
alten  Rahmen  der  Demokratie  und  einer  jedes  Kompromisses 
spottenden  Reorganisation 68  eine  innere  nur  von  wenigen 


67  S.  oben  im  II.  Abschnitt. 

63  ^ypisch  daftir  der  schon  ein  ,,KompromiB"  vorstellende  Be- 
schluB  des  zweiten  Ratekongresses  in  Berlin  (April  1919),  der  die  Grund- 
lagen  der  sozialistischen  Republik  zum  Unterschiede  von  der  burgerlichen 
Demokratie  festlegen  will,  Arbeiterrat  1919,  Nr.  9.  Ferner  Max  Cohen, 
Der  Aufbau  Deutschlands  nnd  der  Rategedanke  (Revolutionsstreit- 
fragen  1919)  und  Julius  K  a  1  i  s  k  i,  Die  Unterbilanz  des  ersten  Revo- 
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widersprochene  69  Verwandtschaft  herausfand  70.  Man  hort  eben 
gerne,  was  man  horen  will  und  man  suggeriert  es  sich  und  anderen, 
wenn  sich  dabei  Gewinn  erzielen  laBt.  Dieser  offenkundige  Ge- 
winn  lag  aber  fur  die  Anhanger  eines  berufsstandischen  Ver- 
tretungsprinzips  nicht  so  sehr  in  der  Neuvergoldung  dieses  Ge- 
dankens  als  in  der  vermehrten  StoBkraft,  die  er  entlehnte,  auch 
in  dem  Sinne  entlehnte,  daB  das  Hinein-  und  Mitregieren  berufs- 
standischer  organisierter  Korperschaften  —  sei  es  an  der  Gesetz- 
gebung,  sei  es  in  der  Verwaltung  —  uber  Nacht  fur  die  Republik 
—  hoffahig  werden  konnte.  Der  andere  Teil,  der  nicht  die  Macht 
besaB,  seine  Ziele  restlos  durchzusetzen,  erhandelte  bei  der  Aus- 
einandersetzung  immerhin,  daB  eine  unmittelbare  Mitarbeit 
der  eigenen  Stofitruppen  am  neuen  Staat  in  bisher  ungekannten 
oder  selbst  ungeahnten  Formen  von  Beiraten  oder  sozialen 
Selbstverwaltungskorpern  gesichert  wurde,  blieben  auch  die 
kennzeichnendsten  Ziele,  wie  die  einseitige  Bevorzugung  der 
eigenen  Leute  und  die  politische  Enteignung  des  Staates  durch 
Auslieferung  aller  wichtigen  Entscheidungen  an  eine  Ratepyra- 
mide  auf  offener  Strecke  liegen  n.  So  geschah  es,  daB  jetzt,  wall- 
rend  auf  der  einen  Seite  sich  alles  zur  Inthronisierung  des  neuen 
Reichstags  anschickte,  auf  der  anderen  die  berufsstandische 
Vertretung  durch  seltsame  Bundesgenossen  gehoben  und  ge- 
borgen  werden  konnte,  ohne  sonderlich  gestort  zu  werden,  zumal 
auch  die  Erwirkung  und  Sicherung  eines  neuen  Bundesrats- 
systems  einen  groBen  Teil  der  Aufmerksamkeit  absorbierte. 

c)  Eingliederung,  Wirkungskreis  und  Auswirkung  des  Reichs- 

wirtschaftsrats. 

Einmal  gesichert  ging  die  Normierung  einer  berufsstandischen 
Vertretung  im  Reiche  verhaltnismaBig  einfach  vor  sich.  In 


lutionsjahres,  (Sonderheft  des  ,,Firn"),  derselbe,  Der  Rategedanke  beim 
Keuaufbau  Deutschlands,  Sozialistische  Monatshefte  1919,  I,  S.  229  ff., 
auBerdem  Herrf  ahrdt,  a.  a.  O.  S.  114  ff.  Vgl.  auch  Anm.  89  und  91. 

69  So  mit  berechtigter  Scharfe  P.  K  1  u  m,  Recht  und  Wirtscbaft, 
Februar  1921,  Das  Problem  des  Reichswirtschaftsrats,  S.  41  ff. 

70  Auf  dieser  Grundlage  stehen  mehr  oder  weniger  Rubinstein, 
Romantischer  Sozialismus,  1921,  u.  a. 

71  Knapp  und  treffend  z.  B.  schon  P  o  e  t  z  s  c  h,  a.  a.  O.  S.  211, 
s.  auch  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  264. 
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Weimar  war  eigentlich  wenig  von  der  Formenpracht  zu  ver- 
spiiren,  welche  die  tastenden  Versuche  der  Lander  aufweisen, 
von  der  gelegentlich  wahrzunehmenden  Zuziehung  einer  Berufs- 
vertretung  zu  den  AusschuBsitzungen 72  an  bis  zur  gleichfalls 
groBziigigen  Privilegierung  bayerischer  Berufsvereinigungen,  die 
Gesetzantrage  an  die  Volksvertretung  stellen  konnen,  aber  keine 
Antwort  erhalten  miissen.  Entscheidung  und  Auskunft  ist  bloB 
fiir  jene  Antrage  vorgeschrieben,  die  sie  in  den  iibrigen  Gegen- 
standen  ihres  Wirkungskreises  an  die  Verwaltungsbehorden  des 
Staates  und  der  Gemeinden  richten 73.  Im  Reiche,  wo  das  Konzept 
der  Verfassung  in  gewissen  Grundlinien  schlieBlich  in  die  vor- 
revolutionaren  Bahnen  zuriickfiel,  war  auch  dem  Gedanken 
der  berufsstandischen  Vertretung  bis  auf  seine  Aufmachung 
im  groBen  und  ganzen  ein  ahnliches  Schicksal  beschieden.  Ergab 
sich  doch  ein  Ankniipfungspunkt  im  sog.  kleinen  Wirtschaftsrat, 
der  aus  der  Zentralarbeitsgemeinschaft  der  Arbeitgeber  und 
Arbeitnehmer  beim  Reichsarbeitsministerium  allmahlich  ent- 
standen  war.  Auf  dem  Papier  wurde  ein  gewaltiger  Prunkbau 
aufgefuhrt,  der  seinen  GrundriB  von  diesem  und  den  alt  en 
Wirtschaftsratsplanen  erhalten  hat  und  in  seinem  unausgefiihrten 
Unterbau  die  muhsam  eingepaBten  Einfalle  einer  weit  ver- 
worreneren  Nachwelt  erkennen  laBt.  Dem  Gesamteindruek,  den 
der  schmale  Art.  165  hervorruft,  ist  wieder  anzufiihlen,  welche 
Sorge  die  alte  Frage  bereitete,  ob  eine  beiratliche  Anlehnung, 
an  die  Reichsregierung  oder  auch  ein  hoherzielender  Anbau 
an  die  Volksvertretung  anzustreben  ware.  Auch  sohon  das 
erstere,  die  Eingliederung  des  Reichswirtschaftsrats  in  die 
Regierung,  hatte,  nun  das  Reich  daran  ging,  das  Leben  eines 
Staates  zu  fiihren,  viel  zu  bedeuten  gehabt,  da  die  Reichs- 
regierung davon  einen  neuen  Riickhalt,  aber  auch  eine  neue 
Belastung  ihrer  politischen  Verantwortlichkeit  zu  er  wart  en  hatte. 
Wenn  die  radikalsten  Vorkampfer  der  Reorganisation  — •  auch 
darin  etwas  ratios — auf  die  Verdrangung  der  bisherigen  reprasen- 
tativen  Volksvertretung  loshammerten,  so  entzog  sich  ihnen  der 

72  So  die  Weimarer  Landes verfassung  vom  14.  April  1919  (§17)  nach 
Rosenthal,  Jahrbuch  des  offentl.  Rechts,  IX.  Bd.,  S.  230.  —  Vgi. 
^uch  Krit.  VorbetracMungen,  a.  a.  O.  398. 

73  §  24  der  neuen  bayerischen  Verfassungsurkunde,  P  i  1  o  t  y,  Text-- 
ausgabe,  a.  a.  O.  S.  92 ff. 
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Einbliek,  wieviele  dem  gesetzgebenden  Korper  ins  Schuldbuch  ge- 
schriebene  Hemmungen  undLahmungenfalsch  lokalisiert  wurden? 
aus  Unkenntnisder  technischen  Abhangigkeit  des  Parlaments  vom 
starken  Berufsbeamtentum,  an  dem  der  Hebel  oft  richtiger 
einzusetzen  ware!  Mit  der  verdiinnten  beiratlichen  Form,  die 
der  Reichswirtschaftsrat  schon  nach  alten  Mustern  zu  erhalten 
gehabt  hatte,  ergab  sich  dieser  Einsatz  von  selbst,  aber  noch 
nieht  das  andere,  die  unmittelbare  Einwirkung  auf  die  Gesetz- 
gebung  des  Reiehs,  wie  sie  den  mitzubefriedigenden  Anhangern 
einer  Rateorganisation  am  Herzen  lag;  so  hatte  sie  unmittel- 
bar,  aber  minder  aufrichtig  den  Planen  eines  Wirtschaftsrats 
in  halbkonstitutioneller  Zeit  vorgeschwebt,  scheinbar  ungefahr- 
licher  dem  gehobenen  Selbstgefiihl  des  erstarkten  Reichstags 
und  dem  Selbst vertrauen  des  saturierten  Reichsrats. 

Als  Vorbild ,  als  Maximum  des  Zugestandnisses  bot  sich,  was  der 
stiefbriiderliche  Reichsrat  als  Kammer  der  gehobenen  politischen 
Selbstverwaltungen  mit  seinem  Rechte  der  Erstgeburt  davon- 
getragen  und  der  parlamentarischen  Alleinherrschaft  der  all- 
gemeinen  durch  den  Reichstag  gegebenen  Volksvertretung  ab~ 
gerungen  hatte,  freilich  nicht  in  seinem  vollen  Umfange,  weder 
nach  seinem  ganzen  Sachbereich,  noch  in  der  auBerenTechnikder 
Beteiligung,  d.  h.  soweit  der  Einspruch  des  Reichsrat s  in  Frage 
gezogen  wird.  Denn  nach  der  Sondermission,  zu  der  der  „un- 
politische"  Reichswirtschaftsrat  berufen  ist,  ergibt  sich  eine 
seinem  Wesen  entsprechende  Beschrankung  auf  sozialpolitische 
und  wirtschaftspolitische  Gesetzentwiirfe  von  grundlegender  Be- 
deutung  (Art.  165,  Abs.  4),  wobei  schon  die  gesetzliche  Reihen- 
folge  auf  die  Schichtung  der  an  der  Losung  beteiligten  Kreise 
hinweist.  Ferner  hatte  ein  ^igenes  Einspruchsrecht  gegen  Ge- 
setze  des  Reichstags  in  Verbindung  mit  dem  des  Reichsrats 
nur  grenzenlose  Verwirrung  stiften  konnen.  Ganz  abgesehen 
davon,  daB  es  den  Neid  der  Gotter,  d.  h.  den  Widerstand  der 
Nationalversammlung  als  Vorlauferin  des  kiinftigen  Reichstags 
und  wohl  schon  vorher  auch  den  des  Staatenausschusses  als  Vor- 
gangers  des  Reichsrats  heraufbeschworen  hatte,  war  es  schlieB- 
lich  nicht  einmal  fur  die  Hauptbeteiligten  conditio,  sine  qua 
non.  Der  vereinigten  Anhangerschaf t  berufsstandiger  Vertretungs- 
moglichkeiten  muBte  in  erster  Linie  nicht  so  sehr  an  der  Ver- 
hinderung  eines  vom  Reichstag  beschlossenen  Gesetzes  liegen, 
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als  an  der  Erwirkung  eines  solchen  Gesetzes,  an  einem  flotteren 
Tempo,  an  einer  fachgemafien  Behandlung,  also  an  der  Ein- 
bringung, Mitwirkung,  an  der  Initiative  und  vorherigen  Begut- 
aehtung,  somit  durchaus  an  Befugnissen,  die  noeh  in  die  regie- 
rungsbeiratliehe  Zone  des  Reichsrats  fallen.  Die  Verhandlungen 
zeugen  davon.  Soviel  war  allerdings  unter  den  gegebenen  Ver- 
haltnissen  zugleich  das  unbedingte  MindestmaB  von  Aufgaben, 
womit  der  Reichswirtschaftsrat  ausgestattet  werden  konnte  und 
muBte.  Damit  ist  auch  seine  staatsrechtliche  Stellung,  wie  sie 
tatsachlich  zustandekam,  grundsatzlich  umrissen. 

Soweit  hienach  der  Reichsrat  dem  Reichswirtschaftsrat 
iiberhaupt  Modell  stehen  konnte,  ist  die  Funktionsangleichung 
in  den  hauptsaehlichsten  Beziehungen  allerdings  schlagend,  trotz 
der  groBeren  Hoflichkeit,  die  bei  der  Mitwirkung  an  Regierungs- 
vorlagen  anBerlich  dem  Reichsrat  geschtddet  wird  und  der 
scheinbaren  Bevorzugung,  die  umgekehrt  der  Reichswirtschafts- 
rat aus  dem  gleichfalls  recht  auBerlichen  Anlasse  der  Verhandlung 
seiner  „Initiativvorlagen"  im  Reichstag  erfahrt. 

In  erster  Hinsicht,  wenn  es  sich  um  die  Vorbereitung  der 
Einbringung  von  Regierungsvorlagen  im  Reichstag  handelt,  ist 
gerade  formalrechtlich  schlechterdings  kein  Unterschied  zu  ent- 
decken,  ob  hier  die  Verfassung  eine  Zustimmung  heischt,  auf 
die  es  dann  doch  nicht  unbedingt  ankommt,  wie  beim  Reichsrat, 
oder  ob  sie  —  wie  beim  Reichswirtschaftsrat  —  nur  eine  Begut- 
achtung  vor  Einbringung,  jedenfalls  vor  dem  Reichsrat  vor- 
schreibt  und  durch  diese  Unterstreichung  des  gutachtlichen 
Elements  die  unbedingte  weitere  Aktionsfahigkeit  der  Regierung 
als  eine  stillschweigende  Selbstverstandlichkeit  andeutet.  Nicht 
minder  gleichgiiltig  ist  der  damit  zusammenhangende  weitere 
Unterschied,  daB  die  Reichsregierung  nach  Art.  69  verpflichtet 
ist,  die  abweichende  Auffassung  des  Reichsrats  darzulegen,  die 
des  Reichswirtschaftsrats  in  Fallen  des  Art.  165,  Abs.  4  aber 
nicht.  Diese  Verschiedenheit  —  wohl  nur  eine  Folge  davon, 
daB  die  durch  Nichtubereinstimmung  des  Reichswirtschaftsrats 
unbehinderte  Einbringung  der  Regierungsvorlage  gar  nicht  der 
Erwahnung  wert  gehalten  wird,  zumal  dem  Reichswirtschaftsrat 
in  dieser  Richtung  nicht  mehr  zukommen  kann  als  dem  Reichs- 
rat —  gleicht  sich  doch  in  der  Praxis  aus,  weil  eine  abweichende 
Meinung  des  Reichswirtschaftsrats  auch  ohne  feierliche  Dar- 
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legung  (lurch  die  Beichsregierung  im  Reichstag  bekannt  werden 
und  ohnehin  irgendwie  zur  Geltung  kommen  muB.  Ebenso  der 
weitere  und  einzige  wirklich  formalrechtliche  Unterschied,  der 
die  „gutachtliche"  Stellung  des  Reichswirtschaftsrats  neuerlich 
markieren  muB,  daB  diese  sehlichte  Begutachtung  des  Reichs- 
wirtschaftsrats nicht  ausnahmslos  alle  sozialpolitischen  und 
wirtschaftspohtischen  Gesetze  zu  umfassen  hat,  sondern,  wie 
wir  schon  gehort  haben,  nur  solche  von  grundlegenderBedeutung74, 
also  fakultativ  gestaltet  ist.  Der  Reichsregierung  verbleibt 
immerhin  ein  Spielraum,  ob  sie  den  Reichswirtschaftsrat  liber  - 
haupt  zu  Rate  ziehen  will.  Was  dieser  damit  in  seinen  Wirkungs- 
kreis  erhalt,  bleibt  nicht  nur  hinter  dem  ZumaB  des  Reichsrats 
zuriick,  sondern  beispielsweise,  wie  es  auf  den  erstenBlick  scheint, 
auch  hinter  der  Errungenschaft  osterreichischer  Berufsver- 
tretungen.  So  ist  seit  kurzem  den  modernisierten  osterreichischen 
Kammern  fur  Handel,  Gewerbe  und  Industrie  unterschiedslos 
und  schlechthin  die  Begutachtung  von  Gesetzentwiirfen,  die 
gewerbliche,  industrielle  und  kommerzielle  Interessen  beriihren, 
vor  der  Einbringung  dieser  Gesetzentwiirfe  in  den  maBgebenden 
Korperschaften  vorbehalten,  ja  sogar  die  vorherige  Begut- 
achtung von  Verordnungen,  dieser  letzteren  allerdings  nur  dann, 
wenn  sie  „besonders  wichtig"  sind  75.  Doch  braucht  uns  auch 
dieses  rechtliche  Manko  nicht  wreiter  auf  zuhalten,  da  die  an  sich 
entgegenkommende  Praxis  einer  einzigen  umfassenden  mono- 
polistisch  bevorzugten  Berufsvertretungsstelle  gegeniiber  vor- 
aussichtlich  noch  mehr  zur  Nivellierung  geneigt  sein  diirfte. 

74  Eine  legislative  Kompetenz,  wie  der  VerfassungsausschuB  396 
ausplaudert,  ist  diese  Befassung  formalrechtlich  iioch  lange  nicht.  Zur 
Einbringung,  sei  es  im  engeren  oder  weiteren  Sinne  („vor  Einbringung") 
wird  diese  Anhorung  ausdriicklich  in  Gegensatz  gebracht. 

75  §  3,  Abs.  2  des  Gesetzes  v.  25.  Febr.  1920,  St.GBl.  Nr.  98.  Abs.  3 
verpflichtet  sogar  die  staatlichen  und  autonomen  Behorden  im  Bezirke 
jeder  Kammer,  ferner  alle  auf  Grund  von  Gesetzen  und  Verordnungen 
errichteten  sowie  die  freien  Vereinigungen  von  Handel,  Gewerbe  und 
Industrie,  weiters  die  Arbeiterkammern  ( !)  und  die  sonstigen  zur  Vertre- 
tung  wirtschaftlieher  Interessen  gesetzlich  berufenen  Korperschaften, 
ferner  die  Finanz-,  Versicherungs-  und  Verkehrsunternehmungen,  sowie  die 
Inhaber  der  einzelnen  Handels-,  Gewerbe-  undlndustriebetriebe,  den  Kam- 
mern iiber  deren  Verlangen  die  zur  Erf ullung  ihrer  Obliegenheiten  erfor- 
derlichen  Auskiinfte  zu  erteilen,  die  benotigten  Nachweisungen  zu  liefern 
und  die  Kammern  in  ihrer  Wirksamkeit  zu  unterstiitzen.    Vgl.  S.  455* 
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Wir  werden  clamit  —  gerade  durch  diesen  einzigen  juristi- 
schen  Unterschied  —  von  selbst  darauf  gestoBen,  den  erheblich- 
sten  Unterschied,  der  sich  in  der  auBerlich  verschiedenen  Kon- 
struktion  oder  Terminologie :  hie  Zustimmung,  hie  Begutachtung, 
so  feinfiihlig  und  feinsinnig  ausmalt,  vielmehr  und  jedenfalls 
iiberwiegend  wieder  einmal  im  Politischen,  in  einer  verschiedenen 
politischen  Bewertung  des  Reichsrats  und  Reichswirtschafts- 
rats  zu  suchen.  Die  verschiedene  Ausdrucksweise  deutet  an, 
daB  Meinungsverschiedenheiten  der  Reichsregierung  mit  dem 
Reichsrat  fur  ihre  Haltung  ausschlaggebender  gewertet  werden, 
als  Differenzen  in  den  Verhandlungen  des  Reichswirtschaftsrats. 
Oder  m.  a.  W.  es  wird  damit  gerechnet,  daB  die  Reichsregierung 
tatsachlich,  wenigstens  vorlaufig  in  der  Regel,  weit  mehr  auf 
die  Zustimmung  des  Reichsrats  angewiesen  sein  konne  als  auf 
jene  des  Reichswirtschaftsrats,  so  daB  fur  die  Reichsregierung 
auch  der  sog.  Einigungszwang  in  dem  einen  Falle  groBer  sein 
muBte  als  im  andern.  Denn  der  Reichsrat  hat  nun  einmal  seine 
groBe  ,,bundesratliche"  Tradition,  der  Reichswirtschaftsrat  hat 
vorlaufig  keine  und  wird  sich  seine  voile  Stellung  uberhaupt  erst 
dann  schaffen  konnen,  wenn  an  Stelle  des  kiinstlichen  vorlaufigen 
Reichswirtschaftsrats,  wie  ihn  die  Verordnung  der  Reichsregierung 
vom  4.  Mai  1920  (RGB1.  858)  aus  dem  Boden  gestampft  hat, 
der  endgiiltige  Reichswirtschaftsrat  getreten  ist.  Kommt  es  aber 
dahin,  so  diirften  sich  auch  die  politischen  Grundunterschiede 
verlieren,  die  in  der  Auswirkung  der  miteinander  verglichenen 
Verf assungsbestimmungen  bis  auf  weiteres  hervorkommen  konnen. 
.Die  Auswirkungsmoglichkeiten,  die  die  Verfassung  bietet,  er- 
scheinen  jedenfalls  nach  Abzug  alles  rein  Dekorativen  fur  den 
Reichswirtschaftsrat  an  sich  nicht  ungiinstiger  als  fur  sein  Vor- 
bild.  Durch  politischen  Zuwachs,  durch  Verselbstandigung  kann 
hier  auch  der  Reichswirtschaftsrat  zu  seinen  Stunden  und  von 
seinen  Teilgebieten  ausstrahlend,  ein  auBenseitiger  maBgeblicher 
Regierungsfaktor,  eine  Mit-  und  Nebenregierung  werden,  die 
nicht  unter,  sondern  zur  Seite  der  Reichsregierung  steht 76  und 
das  bestehende  nachgiebige  Volksbeauftragtensystem  in  seiner 
Art  ausweitet. 

76  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  212  scheint  allerdings  an  Spateres  zu 
denken,  wenn  es  allgemein  feststellt,    daB  dem  Reichswirtschaftsrat 
regierungsmaBige  und  parlamentarische  Funktionen  beigelegt  werden* 
Wittmayer,  Reichsverfassung.  27 
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d)  Der  Reichswirtschaftsrat  als  modernisierte  bevorzugte 
Interessenvertretung. 

Nun  aber  rasch  —  unsere  Zeit  ist  stark  vorgeriickt  —  noch 
zur  scheinbaren  „Bevorzugung"  des  Reichswirtschaftsrats  vor 
dem  Reichsrat  bei  seinen  eigenen,  d.  h.  seiner  Initiative  ent- 
sprungenen,  Gesetzesvorlagen,  die  die  Reichsregierung  genau  so 
wie  bei  jenen  des  Reichsrats  auch  dann  einzubringen  hat,  wenn 
sie  damit  selbst  nicht  einverstanden  ist.   Man  spricht  darum 
auch  beim  Reichswirtschaftsrat  im  Jargon  von  einem  Initiative 
rechte  77 ;  im  Gegensatze  zu  einem  bloBen  Antragsrechte,  obwohl 
formell  —  wie  uberall  —  die  Faden  durch  die  Reichsregierung 
laufen  mussen  und  diese  nur  der  Sache  nach  einige  andere 
Faktoren  an  ihrer  eigenen  Initiative  beteiligen  muB.  Ja  man 
stoBt  sich  bei  der  Unterscheidung  nicht  weiter  daran,  daB  fiir 
den  Reichstag  wie  bei  jeder  Initiative  nur  ein  Einlassungs-  aber 
kein  Verhandlungszwang  begriindet  wird.    Die  besondere  Be- 
giinstigung  des  Reichswirtschaftsrats  soli  nun  darin  bestehen, 
daB  er  nach  Art.  165,  Abs.  4,  dritter  Satz  die  eigene  Vorlage 
auch  noch  durch  eines  seiner  Mitglieder  vor  dem  Reichstag  ver- 
treten  lassen  kann,  augenscheinlich  in  erster  Linie  eine  Vorlage, 
der  die  Reichsregierung  nicht  zustimmt,  wo  sich  eben  das  Be- 
diirfnis  am  meisten  ergibt ;  eine  von  der  Regierung  zustimmend 
adoptierte  und  im  Reichstag  eingebrachte  Vorlage  wird  von 
der  Regierung  selbst  vertreten.   Dem  Wortlaute  nach  ist  aber 
auch  in  diesem  Falle  78  Vertretung  durch  ein  Mitglied  des  Reichs- 
wirtschaftsrats, der  dann  Nebenintervenient  und  Streitgenosse 
der  Regierung  wird,  keineswegs  und  unter  alien  Umstanden 
strenge  ausgeschlossen,  so  daB  einem  auBerordentlichen  Be- 
diirfnis  7d,  das  sich  wohl  auch  hier  einstellen  konnte,  nicht  un- 

77  AusschuBprotokoll  396,  Giese,  4.  Aufl.  364.  Mittelbar  gewiBf 

78  Auch  Anschiitz,  Kommentar  S.  266,  unterscheidet  darum  nicht 
weiter. 

79  Mehr  einem  gefiihlsmaBigen,  pratenziosen  oder  im  Personlichen 
gelegenen  Bedurfnis  und  eher  in  den  Ausschiissen  als  im  Plenum,  wo  es 
ja,  wie  schon  des  ofteren  gestreift  wurde  (oben  Abschn.  II  u.  VII),  nicht 
mehr  auf  dialektische  oder  personliche  Auseinandersetzungen,  auf  einen 
Kampf  der  Geister  ankommt,  „seitdem  die  Fraktionen  die  Herren  des 
parlamentarischen  Lebens  geworden  sind".  So  S  m  e  n  d,  Pestgabe  fiir 
Bergbohm,  S.  281. 
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bedingt  prajudiziert  wird.  DaG  dem  Reichswirtschaftsrat  fur  seine 
Vorlagen  ein  derartiges  aufierordentliehes  Recht 80  zur  Verfiigung 
steht,  wurde  als  „Formulierung'e  eines  tatsachliehen  Zustan- 
des  hervorgehoben 81.  Das  Vorreeht  wachst  noeh  in  der  Er- 
wagung,  daB  hinter  dem  im  Reichstage  pladierenden  Mitgliede 
des  Reichswirtsehaf  tsrats  die  geschlossene  Autoritat  seiner  Korper- 
schaft  steht  82.  Doch  verfliiehtigt  sich  der  Vorzug  unter  den 
Handen,  wenn  Sie  sich  erinnern,  daB  die  Lander  nach  Art.  33, 
Abs.  2  berechtigt  sind,  in  die  Sitzungen  des  Reichstags  und 
seiner  Ausschusse  Bevollmachtigte  zu  entsenden,  die  den  Stand - 
punkt  ihrer  Regierung  zu  dem  Gegenstande  der  Verhandlung 
darlegen  und  daB  dies  ungehindert  dieselben  Personen  sein 
konnen,  die  das  betreffende  Land  auch  im  Reichsrat  vertreten. 
Auch  Mitglieder  des  Reichsrats  konnen  also  ohne  weiteres  ein- 
greifen,  nur  „vertreten"  sie  in  anderer  Eigenschaft  und  kein 
geschlossenes  Kollegium,  als  das  wohl  der  Reichsrat  in  solchen 
Fallen  noch  seltener  auftreten  konnte,  als  der  Reichswirtschafts- 
rat. Jedenfalls  wird  dadurch  der  formalrechtliche  Unterschied, 
der  zwischen  beiden  Korperschaften  hier  besteht,  politisch  aus- 
geglichen,  wahrend  bei  der  Mitwirkung  an  Regierungsvorlagen 
in  der  Hauptsache  f ormalrechtlich  ein  Unterschied  kaum  besteht, 
sich  aber  unter  Umstanden  politisch  herausbilden  kann.  Die 
Erniichterung  muB  aber  noch  zunehmen,  wenn  Sie  die  besonderen 
Wege,  die  hier  der  Reichswirtschaftsrat  einschlagt,  bis  zu  ihrem 
Ausgangspunkt  verfolgen.  Was  sich  im  Art.  165  als  Zugestandnis 
an  die  Berufsvertretung  so  gut  ausnimmt,  ist  gar  nicht  in  Be- 
ziehung  zum  Reichsrat  gebracht,  was  allein  zum  Vergleiche  be- 
rechtigen  konnte,  sondern  nur  das  Glied  einer  ganz  anderen 
Gedankenkette,  die  typisch  darauf  angelegt  ist,  die  unmittelbare 

80  So  nennt  es  Giese,  4.  Aufl.,  S.  364  und  Anschiitz,  Kommen- 
tar  S.  266  unter  Hervorhebung  des  Unterschiedes  vom  Reichsrat. 

81  AusschuBprotokoll  396;  Aus  einem  Recht  auf  Gehor  entwickelt 
(Sinzheimer). 

82  S.  auch  T  r  i  e  p  e  1,  Archiv  des  off.  Rechts,  39.  Bd.,  S.  491  f.  Die 
erst  im  Plenum  (2190  D)  vorgenommene  Beschrankung  der  Vertretung 
auf  (nur)  eines  der  Mitglieder  ist  nach  Sinzheimer  (ebenda  2187) 
allerdings  etwas  knapp!  Doch  hing  die  Bestimmung  des  AusschuB- 
entwurfs,  Art.  162  IV  (Abordnung  von  Vertretern,  die  wie  „Vertreter 
des  Reichsrats"  (!)  an  den  Verhandlungen  des  Reichstags  teilnehmen 
konnen)  schon  damals  in  der  Luft. 

27* 
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Aussprache  zwischen  dem  gesetzgebenden  Korper  und  den 
Berufsvertretungen  anzubahnen.  Der  Reichswirtschaftsrat,  der 
auf  den  ersten  Blick  eine  besondere  Auszeichnung  zu  tragen 
schien,  tragt  daher  nur  das  Muttermal  seiner  Familie,  auf  die 
uns  auch  sohon  seine  grundsatzlich  auf  grundlegende  Angelegen- 
heiten  beschrankte  Anhorung  zum  ersten  Male  aufmerksam 
machte.  Es  hebt  ihn  nicht  einmal  sonderlich  iiber  seine  Angehorigen 
hinauSjdaBdieBerechtigunginihrerfluchtigenAusfiihrung  auf  das 
Plenum  des  Reichstags  eingestellt  wird,  wo  sieh  die  Entschei- 
dungen  langst  nicht  mehr  vorbereiten.  Die  ephemere  Weimarer 
Landesverfassung  vom  Jahre  1919,  deren  Luft  die  Reichs- 
verfassung  atmet,  bot  ein  weit  besseres  Vorbild  in  der  Vorschrift, 
zu  den  Sitzungen  eines  Landtagsausschusses,  in  Angelegenheit 
erheblicher  Interessen,  zu  deren  Wahrnehmung  Berufsvertretungen 
offentlich-rechtlicher  Natur  (Landwirtschaftskammer,  Arbeiter- 
kammer  u.  dgl.)  berufen  sind,  den  Vorstand  der  Berufsvertretung 
einzuladen  83 . 

Sowenig  dieses  „auBerordentliche  Recht<€  des  Reichs- 
wirtschaftsrats  in  seiner  rohen  Form  bis  auf  weiteres  einen 
wirksamen  Gebrauch  zu  versprechen  scheint,  soviel  muB  aus 
prinzipiellen  Griinden  hingehorcht  werden.  1st  es  doch,  als  ob 
die  Reichsverfassung  hier  laut  denken  wollte  und  noch  mehr 
zu  verschweigen  hat.  Einmal  als  Ausstattungsstiick  einer  Inter- 
essenvertretung,  der  modernen  Interessenvertretung  in  einem 
neumoblierten  demokratischen  Foderativstaate,  erkannt,  muB 
dieses  scheinbare  Vorrecht  des  Reichswirtschaftsrats  auch  das 
verloren  geglaubte  Bindeglied  abgeben  zum  Gedanken  jener 
Interessenvertretung,  in  welche  selbst  der  politische  Liberalismus, 
wie  besonders  erkennbar  in  Alt-Oesterreich,  die  Volksvertretung 
zeitweilig  auslaufen  lieB.  Parlamentarisierung  einer  Inter- 
essenvertretung oder  Bildung  der  Volksvertretung  durch 
Berufung  gewisser  Interessengruppen  war  ja  die  Taschen- 
spielerformel,  auf  die  er  sich  dann  mit  der  noch  halbstan- 
disch  orientierten  Umwelt  der  Monarchie  zu  einigen  suchte, 
ohne  im  Grunde  ein  Gewissensopfer  zu  bringen.  Hier  wurde 
die  tiefe  Wahlverwandtschaft  offenbar,  die  in  den  Formen 
der  Berufsvertretung  zur  Politisierung  drangt  und  damit  Zu- 
sammenhange  und  Gedankengange  aufdeckt,  die  das  Verfassungs- 


83  S.  den  Wortlaut  bei  Rosenthal,  a.  a.  O.  230.  Oben  Anm.  72. 
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werk  von  Weimar  halb  verhiillt.  In  der  Verfassung  muBten 
sich  zwar  die  Kreise,  denen  am  politischen  Wiedererstehen  der 
vermeintlich  unpolitischen  beruf  sstandischen  Interessenvertretung 
gelegen  war,  mit  einer  Abschlagszahlung  begniigen.  Der  Reichs- 
wirtschaftsrat ist  und  bleibt  in  seiner  rechtlichen  Form  auch 
im  Verhaltnisse  zum  Reichstag  immer  ein  gehobener,  aber  doch 
nur  Beirat,  wie  etwa  im  alten  Oesterreich  und  anderen  schein- 
konstitutionellen  Landern  jede  Art  von  Parlament  zunachst 
nur  Beirat  war. 

e)  Der  Reichswirtschaftsrat  als  konkurrierende  berufs- 
standische  Kammer  ? 

Die  unausgesprochene  Voraussetzung,  die  stillsehweigende 
Erwartung,  die  da  und  dort  zugrundegelegt  und  interpoliert 
werden  muB,  zielte  aber  hoher  und  rechnet  mit  allmahlicher 
politischer  Entfaltung.  Die  auBere  Teilrivalitat,  die  wir  in 
gewissen  Funktionen  des  Reiehswirtschaftsrats,  gemessen  an 
denen  des  Reichsrats,  herausgefunden  haben,  fiihrt  daher  letzt- 
lich  auf  eine  Urrivalitat  mit  dem  zentralen  Reichstag  zuriick 
und  begriindet  zu  Ende  gedacht  an  Stelle  des  vermeintlichen 
Einkammersystems  die  Ansatze  zu  einer  kaum  gewollten 84 
zweiten  oder  dritten  Kammer,  je  nachdem  wir  den  Reichsrat 
zahlen  oder  nicht  zahlen.  Der  Erweiterung  der  Regierung  durch 
Reichsrat  und  Reichswirtschaftsrat  wiirde  dann  in  verwirrender 
Fulle  und  unendlicher  Verwicklung  —  unbeschadet  des  lassigen 
Mangels  von  Inkompatibilitat snormen  —  auch  eine 
Mehrung  der  Kammern,  eine  Minderung  und  Brechung  des 
angeblich  so  einseitigen  Reichstagsparlamentarismus 85  ent- 
sprechen  unter  weitgehendster  Verwischung  der  klaren  Linien 
des  ursprunglichen  Weimar er  Konzepts,  das  seine  klassische 
Einfachheit  nicht  zu  erhalten  vermochte. 

Auf  eine  solche  politische  Entfaltung  des  Reichswirtschafts- 
rats  bis  zu  einer,  wenn  auch  nicht  gerade  ebenbiirtigen  dritten 
Kammer  weisen  nicht  so  sehr  auBere  Anzeichen  hin,  wie  die 
Immunitat  seiner  Mitglieder,  wonach  auch  schon  andere  Inter- 


84  Ueber  und  gegen  eine  solche  beruf sstandische  Kammer  schon  der 
Berichterstatter  Sinzheimer,  AusschuBprotokoll  396. 

85  Ungenau  angedeutet  z.  B.  bei  Poetzsch,  a.a.O.  S.  212  mit  S.  30. 
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essenvereinigungen  langen,  oder  die  Instruktionsfreiheit,  die  Ent- 
schadigung  der  Mitglieder  86  sowie  die  ganze  Geschaftsordnung 
des  vorlaufigen  Reiehswirtsehaftsrats.  Oder  gar  das  seltsame 
privilegium  odiosum,  daB  er  zwar  nicht  wie  Reichstag  und  Reichs- 
rat  Beisitzer  in  den  Staatsgerichtshof  zu  entsenden  hat,  daB 
aber  seine  Mitglieder  zu  Beisitzern  dieses  Gerichtshofs  nach  §  4 
des  Gesetzes  vom  9.  Juli  1921,  RGB1.  S.  905  ebenso  unwahlbar 
sind  wie  Reichstags-  oder  Reichsratsmitglieder !  Gar  die  Aus- 
dehnung  des  Strafschutzes  des  §  105  auf  den  Reichswirtschafts- 
rat  ist  zur  Stunde  noch  nicht  Gesetz  87.  Auch  darauf  sollten 
Sie  nicht  den  groBten  Wert  legen,  daB  sogar  der  vorlaufige 
Reichswirtschaftsrat  sich  schon  heute  rauspert  oder  spuckt  wie 
der  Reichstag  und  daB  ihm  selbst  politische  Fragen,  insonderheit 
solche  der  auswartigen  Politik  nicht  heilig  sind  88.  Dies  alles  sind 
schlieBlich  nur  AeuBerlichkeiten  und  Symptome,  die  Sie  nicht 
iiberschatzen  diirfen,  zumal  hier  auch  die  wechselnden  Bediirf- 
nisse  der  Tagespolitik  mitreden.  Immerhin  sind  die  Formen  und 
namentlich  die  Oeffentlichkeit  der  Verhandlungen  keine  geringe 
gleichgiiltige  Sache.  An  ihren  Liedern  klettert  die  Lerche  Lenaus 
empor. 

Halten  wir  uns  nur  an  die  Reichsverfassung,  also  an  das, 
was  in  ihr  ausdriicklich  niedergelegt  ist,  sowie  an  jenes,  wras 
sich  daraus  zwingend  entwickeln  miiBte,  wenn  der  Reichs- 
wirtschaftsrat nicht  wie  er  heute  ist,  sondern  in  der  zu  Weimar 
projektierten  endgiiltigen  Gliederung  voruns  steht,  somuB  unsere 
Aufmerksamkeit  demnach  vielmehr  auf  seinen  gigantischen 
Unterbau  gerichtet  sein,  der  sich  nach  Art.  165,  Abs.  2  und  3 
in  groBartiger  Phantasmagorie  auf  den  Betriebs-  und  Bezirks- 
arbeiterraten,  den  Bezirkswirtschaftsraten,  dem  Reichsarbeiter- 
rat  bis  zum  Reichswirtschaftsrat  aufbauen  soil.  Fur  die  Er- 
starkung  dieser  Zellenverbande,  die  uns  erst  im  Abs.  6  als  so- 
ziale  Selbst  verwaltungskorper  vorgestellt  werden,  ware  schon 

86  Auch  Freie  Fahrt,  VG.  vom  28.  Juni  1920,  RGB1.  1335.  §  1. 
Furs  Vorangehende  V.  O.  iiber  den  vorlaufigen  Reichswirtschaftsrat  v. 
4.  Mai  1920,  RGKB1.  S.  858,  Art.  5.  Oeffentlichkeit  der  Sitzungen  im  Art.  9. 
—  Oesterreichische  Beamte  wunschen  gelegentlich  schon  Immunisierung 
der  angestrebten  Personalvertretungen. 

87  Auch  hier  bliebe  offen,  ob  der  Reichswirtschaftsrat  als  „Neben- 
regierung"  oder  „Nebenparlament£<  bedacht  wird. 

88  Vgl.  Bonn,  a.  a.  O.  S.  35. 
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dadurch  gesorgt,  daB  den  Arbeiter-  und  Wirtschaftsraten  auf 
der  XJnterstufe  (Abs.  5)  auf  den  ihnen  iiberwiesenen  Gebieten 
Kontroll-  und  Verwalt ungsb ef ugnisse  iibertragen  wer- 
den,  wie  denn  aueh  im  offenbaren  Interesse  eines  einheitlichen 
Aufbaus  eine  neue  ausschlieBliche  Reichskompetenz  zur  Regelung 
der  Aufgaben  dieser  Rate  und  ihres  Verhaltnisses  zu  anderen 
Selbstverwaltungskorpern begriindet  wird  (Abs.  6).  Gelingt  es nun, 
dieses  weitangelegte  und  hochfahrende  soziale  Bauprogramm 
durchzufuhren  und  diesen  sinnigen  Organismus  in  Gang  zu 
erhalten,  so  miiBte  freilich  reiches  Leben  von  den  Wurzeln  bis 
zur  Krone  steigen  und  dem  biindischen  Reichsrat  etwas  Gleich- 
wertiges,  Wurzelhaftes  und  Bodenstandiges  entgegensetzen,  das 
derpolitisehen  Belebung  des  Reichswirtschaf tsrats  eine  ungeahnte 
Schwungkraft  zur  Verfiigung  stellen  konnte.  Es  miiBte  dies  vom 
Weimarer  Verfassungsgeber  als  mitgewollt  angesehen  werden, 
obwohl  er  kaum  den  Anfang  des  weiten  Weges  markiert  hat,  der 
vielleicht  in  seiner  weiteren  Verfolgung  zu  mancher  Kreuzung 
f  iihren  konnte.  In  der  Tat  kniipf te  sich  an  die  zugrundeliegenden 
Plane  des  seinerzeitigen  Reichswirtschaftsministers  Rudolf  W  i  s- 
sel89  gegeniiber  der  Sorge,  den  parlamentarischen  Apparat  nicht 
durch  das  Eindringen  eines  anderen  Elements  zu  storen  90), 
bei  anderen  bereits  vom  Tage  der  Konzeption  die  Erwartung, 
daB  das  Schwergewicht  der  wirtschaftlichen  Aufgaben  von  selbst 
die  Maeht  der  wirtschaftlichen  Vertretungskorper  allmahlich 
vergroBern  wiirde,  daB  insbesondere  der  Reichswirtschaftsrat 
selbst  die  Stellung  einer  gleichberechtigten  Kammerder  Arbeit 
neben  dem  Parlament  erkampf en wiirde 91.  Mit  unitarischer 
Kursrichtung  versteht  sich  und  verstand  sich  und  da  haben  Sie 
gleich  den  weitern  Grund,  warum  nicht  schon  der  Reichsrat  als 


89  Zur  Rateidee,  Neue  Zeit  vom  30.  Mai  1919,  S.  195  ff.,  mit  bildlich- 
schematischen  Darsteilungen  der  wiehtigsten  Varianten  des  zweiten  Rate- 
kongresses. 

90  Herrf  ahr  dt,  a.  a.  O.  S.  126. 

91  Max  Cohen,  Sozialistische  Monatshefte  1919,  Nr.  25/26,  S.  1052. 
In  bemerkenswertem  Zusammentreffen  Dr.  von  Delbriick  ( AusschuB- 
prot.  390  und  538),  der  die  unitarische  Tendenz  sieht,  aber  vom  Haupt- 
kurs  abhangig  macht.  Ueber  das  „seltsame  Gemisch  von  sozialem  Selbst- 
verwaltungskorper  und  Erster  Kammer"  auch  T  r  i  e  p  e  1 ,  a.  a.  O. 
S.  463. 
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erste  oder  zweite  Kammer  einen  berufsstandischen  Einschlag 
erhalten  durfte,  sondern  bestenfalls  nach  Befriedigung  der  fo- 
derativen  Xnteressen,  erst  wieder  eine  dritte  Kammer  auf  langer 
Bank} 

Klar  vor  Augen  lag  somit  die  Moglichkeit  einer  solchen  Ent- 
wieklung  unter  Verdreifachung  des  offiziellen  Einkammersystems 
einschlieBlich  der  auch  mit  jeder  weiteren  Kammer  verwobenen 
Reichsregierung.  Gegeniiber  der  reichsstaatlichen  Einheit  ver- 
treten  durch  Reichstag  und  Reichsregierung  mit  dem  Reichs- 
prasidenten  als  auBere  Spitze  sollte  zum  Unterschied  von  der  im 
Reichsrat  veranschaulichten  biindlerischen  Absonderung  auch  noch 
die  im  Reichswirtschaftsrat  gelegene  soziale  Differenzierung  zu~ 
sammenf assend  zum  Ausdruck  kommen.  In  bewuBter  Anbahnung 
oder  Fortbildung  einer  Wirtschafts-  und  Gesellschaftsverfassung, 
die  in  die  neue  Verf  assung  mitten  hineingestellt  wird,  wie  A  n~ 
s  c  h  u  t  z  92  gegen  parlamentarische  Wortfiihrer  vom  Range 
Sinzheimers93  zutreffend  berichtigt,  nicht  etwa  bloB  von 
auBen  her  und  neben  ihr  einherlauft.  1st  es  doch  ein  den  Arbeit- 
nehmer  in  wirtschaftlicher  Demokratie  dem  Unternehmer  gleich- 
haltendes  Stuck  lebendiges  Staatsrecht,  das  diese  Gesellschafts- 
verfassung  sein  oder  werden  will.  Als  biirgerliche,  lxickenlose 
Demokratie  ganzer  Gruppen,  Stande  und  Berufe.  Alles  Weitere 
entzieht  sich  unserer  Beurteilung,  da  es  in  der  Verfassung  selbst? 
programmatisch  genommen,  kaum  zur  Not  angedeutet,  geschweige 
denn  geregelt  wird. 

Von  der  Regelung,  die  der  vorlaufige  Reichswirtschaftsrat 
auBerhalb  der  Verfassung  gefunden  hat,  laBt  sich  nur  sagen,  daB 
sie  dem  Geiste  von  Weimar  schon  aus  dem  Grunde  nicht  ent- 
spricht,  weil  er  in  seiner  kunstlichen  Zusammensetzung  die  dem 
Reichswirtschaftsrat  dort  zugedachte  selbstandige  organische 
Unterlage  nicht  besitzt,  die  ihm  allein  die  ideologisch  geforderte 
Unabhangigkeit  verbiirgen  konnte.  Bezeichnend  ist  es  hiefur,  daB 
eine  Anzahl  von  Mitgliedern  vom  Reichsrat  — hier  dem  „bundes- 
ratlichenfC  Reichsrat  versteht  sich  —  zu  entsenden,  eine 
gleiche  Zahl  von  der  Reichsregierung  nach  freiem  Ermessen  zu 
ernennen  war  (Art.  2  der  VO.  v.  4.  V.  1920  RGB1.  S.  858); 


92  Kommentar  S.  262. 

93  AusschuBprotokoll  393  f.,  Sten.  Ber.  1750  A. 
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schon  in  diesen  Einlagen,  wie  sie  friih-  und  scheinkonstitutio- 
nelle  Volksvertretungen  aufweisen,  kommt  eine  Abhangigkeit  und 
Sehwache  der  Organisation  zum  Vorschein,  die  das  politische 
Wachstum  des  vorlaufigen  Reichswirtschaftsrats  unterbinden 
und  sein  Emporsteigen  aus  der  gedriickten  Lage  eines 
bloBen  Beirats  behindern  diirfte,  da  dieser  iiber  den  EinfluB  der 
Reichsregierung  hinweg  nnter  die  Rader  von  Reichstag  und 
Reiehsrat  geraten  kann,  statt  der  Dritte  im  Bunde  zu  werden. 
DaB  er  es  sich  nicht  anmerken  laBt  und  sehon  heute  gelegent- 
lich  so  selbstbewuBt  auftritt,  obschon  seine  substitutive  Ein- 
setzung  in  diese  Befugnisse  durch  VO.  erfolgte,  also  schatzungs- 
weise  unter  dem  Vorbehalt  des  Gesetzes  zu  sbehen  kommt,  ist 
noch  das  Beste,  was  er  unter  diesen  Umstanden  tun  kann. 

3.  Die  Stimmberechtigten  als  oberstes 
Reichsorgan. 
Doch  unsere  Uhr  lauft  fiir  heute  ab.  Wir  miissen  uns  ver- 
haltnismaBig  kurz  fassen,  um  noch  den  letzten  und  schwachsten 
Gegenspieler  des  Parlamentarismus  vorzufiihren,  der  in  der  Idee 
das  hochste  und  groBartigste  unter  den  Reichsorganen  vorstellen 
soli,  wie  es  das  tiefste  Gebot  der  Demokratie  verlangt.  Hier 
kommt  das  Reichsvolk  nicht  als  Vater  aller  Dinge,  als  Schopfer 
der  hochsten  Reichsorgane  in  Erage,  auf  den  sie  sich  alle  durch 
unmittelbare  oder  mittelbare  Wahl  zuruckfiihren  lassen,  sondern 
das  Volk  als  das  uns  schon  bekannt  gewordene  Kontrollorgan 
iiber  alle,  dem  auch  auBerhalb  der  Wahl  ein  standiger  EinfluB 
auf  die  Reichsgeschafte  verbiirgt  werden  sollte,  im  Uebergang 
zu  den  Formen  unmittelbarer  Demokratie. 

Das  Wichtigste  dariiber  wissen  Sie  schon.  Wie  der  Reichs- 
prasident  seinen  groBen  Tag  hat,  wenn  er  eben  aus  der  Wahl- 
urne  hervorgegangen  ist,  so  hat  bekanntlich  auch  das  Reichs- 
volk seine  groBe  Stunde,  wenn  ihm  der  Reichsprasident  durch 
einen  Absetzungsantrag  des  Reichstags  nach  Art.  43,  Abs.  2 
ausgeliefert  wurde  und  es  die  Wahl  hat  zwischen  der  Absetzung 
des  Prasidenten  und  der  Auflosung  des  Reichstags,  die  eine  Ab- 
lehnung  der  Absetzung  zur  Folge  hat.  Einen  noch  groBeren 
Augenblick  vielleicht,  wenn  es  ihm  einmal  gelingen  sollte,  aus 
eigener  Kraft  ohne  fremdeMithilfe  ein  Reichsgesetz  nach  Art.  73  III 
als  Gesetzgeber,    Erklarer    des  Gesetzesbe- 
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schlusses94  hervorzubringen,  so  da8  dem  Reichsprasidenten 
imr  mehr  die  Ausfertigung  und  Verkiindung  nach  Art.  70  ver- 
bleibt. 

Das  alles  sind  aber  nur  Traume  und  Marchen  der  dem  Par- 
lamentarismus  aufgesetzten  neuen  Ideologie,  die  uns  von  der 
niichternen  Wirklichkeit  weit  entfernen.  Heute  eriibrigt  nur  die 
abschlieBende  Wertung  der  Volksabstimmung  in  den  wichtigsten 
Formen,  in  denen  das  souverane  Reichsvolk  an  der  Gesetzgebung 
teilhaben  soli.  Es  sind  dies  der  Volksentscheid  und  das  Volks- 
begehren.  Abstimmungen  nach  Art.  18  gehen  ihren  eigenen 
Weg! 

a)  Der  Volksentscheid. 

Der  schon  so  oft  beriihrte  Volksentscheid  ent- 
scheidet,  wie  Ihnen  schon  der  gliickliche  Name  sagt,  zwischen 
zwei  anderen,  die  sich  iiber  ein  Gesetz  nicht  einig  werden  kon- 
nen  95.  Er  kann  aber  nur  in  der  Nichtverwerfung  oder  Ver- 
werfung  eines  vom  Reichstag  beschlossenen  Gesetzes,  in  einem 
Ja-  Ja  oder  Nein-Nein  bestehen  96.  Dieser  Volksentscheid,  der 
an  der  weitraumigen  Demokratie  keinen  giinstigen  Nahrboden 


94  T  r  i  e  p  e  1,  Archiv  des  off.  Rechts,  39.  Bd.,  S.  499.  Gesetzgeber  ist 
das  Volk  nur  dann,  wenn  es  im  Sinne  des  Gesetzes  iiber  den  Volksent- 
scheid vom  27.  Juni  1921,  RGB1.  790  (§  3  I)  das  „begehrte"  und  nicht 
das  vom  „Reichstag  beschlossene  abweichende  Gesetz"  annimmt  und 
wenn  es  sich  beim  Konflikte  zwischen  Reichstag  und  Reichsrat  nach 
Art.  74  III  fur  die  vom  Reichsrat  gewiinschte  Fassung  des  Gesetzes  ent- 
scheidet.  Sonst  ist  es  immer  nur  das  Gesetz  des  Reichstags,  das  im  Volks- 
entscheide  nicht  auBer  Kraft  gesetzt,  also  aufrechterhalten  wird.  Durch- 
aus  zutreffend  aus  diesen  noch  spater  erganzten  Griinden  T  r  i  e  p  e  1, 
a.  a.  O.  S.  500. 

95  So  T  r  i  e  p  e  1,  a.  a.  O.  S.  499.  Oder  „zwischen  zwei  gegensatz- 
lichen  bereits  hervorgetretenen  Auffassungen",  P  o  e  t  z  s  c  h,  a.  a.  O. 
S.  135.  Bezuglich  der  theoretischen  Streitfrage,  ob  nicht  auch  Staats- 
vertrage,  die  sich  auf  Gegenstande  der  Reichsgesetzgebung  be- 
ziehen  und  daher  der  Zustimmung  des  Reichsrats  bedurfen  (Art.  45  III) 
dem  Referendum  zugefiihrt  werden  konnen,  T  r  i  e  p  e  1,  a.  a.  O.  S.  505  f. 
und  iiber  Vorfragen,  Volkerrecht  und  Landesrecht,  S.  389  ff .  Zum  Art.  18 
PreuB,  cit.  Sonderschrif t ;  insbes.  zur  eigenartigen  Ausfuhrung  S.  39  ff. 

96  So  richtig  verstanden  Anschiitz,  Kommentar  S.  132. — In 
der  Tat  richtet  das  Gesetz  iiber  den  Volksentscheid  (§  15)  die  Stimmzettel 
auf  Ja  oder  Nein,  trotz  der  vorangegangenen  Warming  Triepels, 
a.  a.  O.  S.  506,  daB  das  nicht  fur  alle  Volksabstimmungen  passe. 
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findet  97,  ist  in  der  Weimarer  Verfassung  auch  kaum  auf  un- 
mittelbare  praktische  Anwendung  angelegt  98.  Dazu  war  die 
natiirliche  rivalisierende  Gegnerschaft  des  Parlamentarismus  und 
Foderalismus  viel  zu  groB.  Urn  nichts  freundlicher  konnten 
sich  die  nach  dem  Reichstag  und  allenfalls  nach  dem  Reichsrat 
hin  orientierten  Parteien  stellen  ",  die  von  einer  ohne  ihre  Mit- 
wirkung  kaum  durchfiihrbaren  Volksabstimmung  —  der  un- 
bequemen  Einschaltung  eines  weiteren  politischen  Brennpunk- 
tes  —  keine  Entlastung  zu  erwarten  hatten.  Will  doch  die 
Volksabstimmung  als  unitarisehe  Einrichtung  aus  dem  selben 
Reservoir  schopfen,  aus  dem  der  Reichstag  selbst  hervorgeht 
und  seine  Krafte  zieht.  War  es  nicht  in  aller  Verkleidung  und 
trotz  verschiedener  Ausgangspunkte  wieder  der  das  Parteiwesen 
scheinbar  ausschaltende  Versuch  einer  zwangslaufigen  politi- 
schen Gliederung  der  Bevolkerung  und  konnte  er  im  Grunde 
anders  ausgehen  als  die  staatliche  Wahltechnik  (oben  S.  62  f .), 
mit  der  er  als  hof  fnungsloser  Entpolitisierungs  ver- 
such das  Schicksal  teilte,  mit  der  seither  soweit  gediehenen 
politischen  Durchgliederung  des  Deutschen  im  bosesten  Zwie- 
spalt  zu  liegen?  Diese  vereinigte  wurzelfeste  Todfeindschaft 
der  wichtigsten  in  Betracht  kommenden  Faktoren  hat  sich 
denn  auch  in  der  Verfassung  manches  Denkmal  gesetzt  und 
erklart  bei  aller  aufgebotenen  Kunstfertigkeit  die  Gleiehgul- 
tigkeit  gegeniiber  der  mangelhaften  juristischen  Durcharbei- 
tung  einzelner  Vorschriften,  wie  man  eben  in  einer  toten  Sache 
den  Kostenaufwand  scheut  10°.  Indessen  konnte  man  sich  ander- 
seits  in  der  oft  konkurrierenden  Haufung  papierener  Bestim- 
mungen  iiber  neue  Anwendungsf  alle  nicht  genug  tun,  ohne  darin 
iiber  den  PreuBschen  Urentwurf  (§  60) 101  und  die  endgiiltige 

97  Vgl.  Reichsminister  Preufi,  AusschuBprotokoll  308. 

98  Selbst  fur  das  positive  (formale)  Recht  unzutreffend,  Brunet, 
a.  a.  O.  S.  145,  wenn  er  herausfinden  will,  da6  dem  gouvernement  direct 
eine  place  considerable  eingeraumt  worden  sei. 

99  Vgl.  im  AusschuB  v.  Delbriick,  Prot.  310  f .  S.  auch  G  m  e- 
1  i  n,  Referendum,  im  Handbuch  der  Politik,  III,  S.  77. 

100  Proben  dafur  im  folgenden  und  bei  T  r  i  e  p  e  1,  Archiv  d.  6.  R. 
39.  Bd.,  a.  a.  O.  S.  492  und  anderwarts. 

101  Berechtigung  des  Reichsprasidenten,  falls  zwischen  den  beiden 
Hausern  des  Reichstags  eine  Uebereinstimmung  iiber  eine  Gesetzesvor- 
lage  nicht  zustandekommt,  eine  Volksabstimmung  herbeizufiihren. 
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Regierungsvorlage  vom  22.  Februar  1919  (§  26)  102  wesentlich 
hinauszukommen  103. 

Unverriickbarer  Ausgangspunkt  war  und  blieb  der  Aus- 
schluB  jedes  obligatorischen  Referendums,  sogar  des  obligato- 
rischen  Verfassungsreferendums.  Ausgeschlossen  war  und  blieb 
bis  auf  einen  winzigen  politischen  Rest 104  die  Referendum  s- 
initiative,  die  einem  Bruchteil  der  Bevolkerung  nach  Schwei- 
zer  Muster  die  Moglichkeit  gibt,  die  Vorlage  eines  von  der  Volks- 
vertretung  beschlossenen  Gesetzes  zum  Volksentscheid  zu  er- 
wirken  105.  Festgehalten  bis  ans  Ende  wurde  auch  die  grund- 
satzliche,  aber  nicht  in  einem  eigenen  Rechtssatz  niedergelegte106 
Verkniipfung  des  ornamentalenVolksentscheids  mitdem  Ornatdes 
Reichsprasidenten,  der  den  Volksentscheid  als  oberster  Vertrauens- 
mann  der  Volksgesamtheit  handhabt  und  in  halbtheokratischer 
Manier  entscheidet,  ob  nicht  die  Entscheidung  in  die  Hande 
seines  Auftragsgebers  zuriickzulegen  ist 107. 

Eine  Ausnahme  davon  bilden  jetzt  (mit  S.  432)  Verfassungs- 
anderungen,  wo  anscheinend  f  oder  alistische  Riicksich- 
ten  und  Schutzbediirfnisse  auch  die  Initiative  des 
Reichsrats  einlieBen  1085  merkwiirdigerweise  aber  nicht  der  nach 
wie  vor  bedeutsamste,  in  den  AusschuBverhandlungen  heraus- 

102  Zustandigkeit  des  Prasidenten  bei  Nichtzustandekommen  einer 
Uebereinstimmung  zwischen  Reichstag  und  Reiclisrat  eine  Volksabstim- 
mung  herbeizufiihren  oder  das  Gesetz  in  der  vom  Reichstag  beschlossenen 
Passung  zu  verkiinden,  wenn  es  dort  die  fur  Verfassungsanderungen  vor- 
gesehene  Mehrheit  gefunden  hat.  Auf  die  stilistische  Hohe  des  jetzigen 
Art.  74  III  der  Reichsverfassung  gebracht  im  Art.  75  III  des  Entwurfs 
des  Verfassungsausschusses,  Prot.  S.  3. 

103  Dies  verkennt  Brunet,  a.  a.  O.  S.  145.  —  Vgl.  iibrigens  iiber 
den  Portschritt  der  Verhandlungen  AusschuBprotokoll  162  ff.,  294  ff.? 
namentlich  306  ff . 

104  Art.  73  II;  davon  spater. 

los  yg|#  u.  a.  G  m  e  1  i  n  a.  a.  O.  S.  73,  der  die  Verwandtschaft  mit 
dem  Volksbegehren  feststellt,  ohne  indessen  auf  die  eigenartige  Mischung 
des  Art.  73  II  zuriickzukommen. 

106  Nicht  ausdriicklich  gesagt  Art.  73  II,  aber  mit  Recht  interpoliert 
von  Triepel,  Archiv  des  off.  Rechts,  39.  Bd.,  S.  504;  ebenso  wenigstens 
zum  Art.  73  III,  G  i  e  s  e,  4.  Aufl.,  199. 

107  Kritische  Vorbetrachtungen,  a.  a.  O.  S.  401,  Triepel,  ebenda 
S.  503. 

los  Ygi#  aucn  den  Berichterstatter  Dr.  B  e  y  e  r  1  e,  AusschuBprotokoll 
162  iiber  dieses  „einzige  Residuum  der  friiheren  Rechte  des  Bundesrats". 
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gemeiBelte  Referendumsfall  des  Art.  74  III,  der  das  Schicksal 
des  vom  Reichsrat  geseholtenen  Gesetzes  besiegelt,  wenn  es 
nicht  zum  Referendum  kommt,  so  daB  in  diesem  wichtigsten 
aller  Falle  der  Volksentscheid  nur  dem  Willen  des  Reichstags 
zur  Durchsetzung  dienen  und  das  Gesetz  allein  retten  kann  109. 
Hier  kann  die  Lage  des  Gesetzesbeschlusses  durch  den  Volks- 
entscheid nicht  verschlechtert  werden,  denn  die  AuBerkraft- 
setzung  des  Beschlusses  bekraftigt  nur  den  Zustand,  der  auch 
ohne  Anordnung  des  Entscheides  eingetreten  ware,  sie  hat  aber 
allerdings  fur  den  Reichstag  die  Bedeutung  einer  Verleugnung 
durch  den  Chor  der  Stimmberechtigten.  Indessen  bleibt  der 
Reichstag,  dieser  dominus  negotii,  um  dessen  Haut  es  geht,  der 
also  im  Wege  der  verantwortlichen  Regierung  alien  EinfluB 
nehmen  miiBte  110,  dem  Geschafte  auBerlich  fern  und  die  Wer- 
tung  der  Aussichten  der  zwischen  den  beiden  Giinstlingen  der 
Verfassung  wahlenden  Abstimmung  ganz  und  gar  dem  Reichs- 
prasidenten  uberlassen,  im  Gegensatz  etwa  zurpreuBischen  Verfas- 
sung, die  eine  ahnliche  Rlicksicht  nicht  zu  nehmen  hatte 111 . 
Per  Reichstag  ist  hinsichtlich  der  Erwirkung  eines  Volksentscheids 
scheinbar  ungiinstiger  gestellt  als  sein  eigenes  „Drittel"  (Art.  72 
mit  Art.  73  II).  Diese  auffallige,  aller  Wirklichkeit  widerstrei- 
tende  Konstruktion  kann  nur  damit  begriindet  sein,  daB  auch 
in  diesem  seriosesten  Falle  an  Stelle  der  .wirklichen  Handhabung 
des  Volksentscheids  mit  douce  violence  die  beizeitige  Einigung 
des  Reichstags  mit  dem  Reichsrat  bewirkt 
werden  soil.  Das  ist  die  Hauptsache.  Auch  kann  der  Volksent- 
scheid nur  dann  zustandekommen,  wenn  der  Reichstag  den 


109  Die  im  Urentwurf  von  PreuB  (§  60)  und  im  §  4  des  Ges.  iiber 
die  vorlaufige  Reichsgewalt  vom  10.  Februar  1919,  RG331.  S.  169  noch 
ganz  neutrale  Volksabstimmung  hat  schon  in  der  endgiiltigen  Regierungs- 
vorlage  (§  26)  die  Verschiebung  zugunsten  des  Reichsrats,  daB  schon 
bloBes  Unterbleiben  der  Volksabstimmung  die  ungiinstige  x^bstimmung 
ersetzt. 

110  Vgl.  T  r  i  e  p  e  1,  Archiv  f .  off.  Recht,  39.  Bd.,  S.  530  und  Grmelin 
a.  a.  O.  S.  75. 

111  Art.  42  Abs.  3  der  Verfassung  der  Freistaats  PreuBen:  ,,Wird 
bei  der  erneuten  Beschlufifassung  des  Landtags  fur  den  friiheren  BeschluB 
nur  eine  einfache  Mehrheit  erreicht,  so  ist  der  BeschluB  hinfallig,  falls 
er  nicht  durch  einen  vom  Landtag  herbeigefiihrten  Volksentscheid  be- 
statigt  wird.c< 
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Fehdehandschuh  aufnimmt,  so  daB  der  Entscheid  immer  nur 
als  eine  von  Reichsrat  und  Reichstag  ge- 
gewollte  schiedliche  An  stragung  angerufen  wer- 
den  wird.  Das  ist  die  Sache.  Daher  miissen  in  dieser  durchaus 
politisch  errechneten  und  ausgemiinzten  Auseinandersetzung  des 
endgultigen  Verhaltnisses  von  Reichstag  und  Reichsrat  —  dem  poli- 
tischen  Kabinettstiick  der  Verf assung  —  alle  sonstigen  Leitungen 
der  politischen  Drehbuhne  bewuBt  einbezogen  worden  sein? 
sonst  ware  das  Zugestandnis  an  den  Foderalismus  unbegreiflich, 
DaB  der  Reichsrat  den  ersten  unbedingt  ins  Schwarze  treffenden 
SchuB  erhalt  und  das  Scheitern  des  Gesetzes  als  Regel  gedacht 
ist,  daB  also  fur  das  so  hochgestellte  und  durch  mariches  Spatere 
wieder  begiinstigte  Reiehsgesetz,  das  Gesetz  des  Reichs- 
tags, in  extremis  das  Ungiinstigere  gelten  soil,  daB  der  Volks- 
entscheid  angeordnetenfalls  dem  Gesetz  entgegenkommt,  ist  ja 
nur  die  Konsequenz. 

Die  in  den  AusschuBverhandlungen  nachgeborenen  Re- 
ferendumsfalle tragen  samt  und  sonders  nicht  weit. 

Art.  76,  Abs.  2,  der  dem  Reichsrat  gegen  Verfassungs- 
anderungen  den  Volksentscheid  unmittelbar  zur  Verfiigung 
stellt,  ist  nur  eine  Abspaltung  und  folgerichtige  Ausgestaltung 
unseres  Hauptfalls  nach  Art.  74  III.  Da  hier  dem  Reichstag 
die  fur  Verfassungsanderungen  erforderliche  Mehrheit  zur  Ver- 
fiigung stand,  soli  eine  Wahlfreiheit  des  Staatsprasidenten,  ob 
er  den  Volksentscheid  anordnen  will  oder  nicht,  zugunsten  des 
Reichsrats  aufgehoben  sein  m.  Dagegen  sind  alle  sonst  hinzu- 
gewachsenen  wirklich  neuen  Referendumsfalle  unwirklich,  z.  T, 
politisch  nahezu  unmoglich  und  skizzenhaft 113.  Was  schon  aus 
dem  Hauptfall  herauszulesen  war,  tritt  in  diesen  zweitklassigen 
Fallen  noch  scharfer  in  die  Erscheinung.  Das  Referendum  kann 

112  Sonst  verbleibt  aber  dem  Prasidenten  die  Wahl  zwischen  Ver- 
kiiiidung  des  Gesetzes  und  Anordnung  des  Volksentscheides.  Vgl. 
Triepel,  a.  a.  O.  S.  523,  G  i  e  s  e,  4.  Aufl.,  S.  200. 

113  Auf  das  Zusammentreffen  solcher  Referendumsfalle  mit  anderen 
Angriffsmitteln  gegen  ein  Gesetz  darf  daher  fur  unsere  Zwecke  verzichtet 
werden.  Vgl.  diesfalls  die  lehrreichen  Untersuejmngen  Triepels  (a.  a. 
O.  S.  525  ff.,  bes.  528  f.),  der  formalrechtlieh  von  der  Gleichwertigkeit 
aller  gegen  ein  vom  Reichstag  beschlossenes  Gesetz  zur  Verfiigung  stehen- 
den  Angriffsmittel  ausgehen  kann  und  muB.  Es  gehort  bereits  der  Sonder- 
forschung  an. 
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immer  nur  durch  das  Zusammenwirken  mehrerer  Faktoren  her- 
beigerufen  werden,  die  jedesmal  in  Abhangigkeit  vom  Reichstag 
stehen.  Es  ist  wie  im  Schachspiel,  wo  einzelne  Figuren  erst  in 
Verbindung  mit  anderen  eine  bestimmte  Starke  erreichen,  mit 
der  sich  aber  der  Erfolg  keineswegs  verbiirgt. 

Der  Reichsprasident,  der  im  besprochenen  Hauptfall  selbst 
das  vom  Reichstag  mit  Zweidrittelmehrheit  entgegen  dem  Ein- 
spruche  des  Reichsrats  gehaltene  Gesetz aus  „eigenem"  Antrieb  vor 
den  Volksentscheid  bringen  kann  (Art.  74 III  a.  E.),  konnte  wohl 
auch  als  scheinbar  selbstandiger  Initiator  des  Volksentscheids  bei 
anderen  nieht  vomReichsrat  gescholtenen  Gesetzen  nicht  iibergan- 
gen  werden  (Art.  73 1).  Das  verlangte  seine  ganze  Natur,  die  ihm 
damit  ein  eigenes  suspensives  Veto  eintrug  m.  Es  war  aber  mit 
dem  Tage  stumpf,  da  es  durch  das  allgemeine  Erfordernis  der 
Gegenzeichnung  zu  Anordnungen  und  Verfiigungen  des  Prasi- 
denten  (Art.  50)  an  ministerielle  Zustimmung  gebunden  wurde, 
die  ja  doch  nur  im  Einvernehmen  mit  dem  Reichstag  gefunden 
werden  kann,  der  sein  eigenes  von  keiner  anderen  Seite  gefahr- 
detes  Gesetz  nicht  den  Strapazen  und  Risken  des  Volksent- 
scheids preisgeben  wird.  Den  Volksentscheid  mit  Willen  des 
Reichstags  anzuordnen,  fehlt  der  rechte  AnlaB,  zum  Appell  an 
das  Volk  gegen  den  Reichstag  fehlt  wieder  dem  suspensiven  Pre- 
sident en  veto  die  Moglichkeit.  Zu  einem  solchen  blitzartigen 
Eingriff  in  die  normale  Abwicklung  des  politischen  Lebens  fande 
sich  auch  schwerlich  eine  Regierung  bereit.  Da  ware  immer 
noch  die  Auflosung  des  Reichstags  mit  Hilfe  einer  hiezu  eigens 
ernannten  Regierung  das  kleinere  Uebel  und  der  gangbarere  Weg115. 
Und  doch  sollte  urspriinglich  das  Institut  der  Volksabstimmung 
die  Auflosung  des  Hauses  ersparen  helfen  116>  weil  man  sich  nicht 

H4  Yg\,  dariiber  die  parlamentarischen  Belege  bei  Pohl,  Die  Auf- 
losung des  Reichstags,  S.  18  f. 

115  Im  gleichen  Sinne  durchaus  zutreffend  Gmelin,  a.  a.  O.  S.  75 
und  schliefllich  auch  Triepel,  a.  a.  O.  S.  503  erst  in  der  Anm.  61.  Der  Fall, 
daB  der  Prasident  sich  fur  die  Auflosung  ein  eigenes  Ministerium  bildet, 
wurde  von  P  r  e  u  6  (AusschuBprotokoll  252)  vorgesehen  und  liegt  nicht 
auBer  dem  Bereiche  jeder  Moglichkeit.  S.  auch  P  o  h  1,  a.  a.  O.  S.24.  Dieser 
Augenblick  laBt  sich  aber  nur  nach  einem  Regierungsriicktritt  denken. 

116  Anklingend  in  der  Denkschrift  zum  Verfassungsentwurf  von 
PreuB,  Der  Entwurf  der  Deutschen  Reichsverfassung  (Januar  1919), 
(Deutscher  Geschichtskalender),  Leipzig,  S.  28:  ,,Wenn  es  sich  jedoch 
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inne  war,  daB  damit  ein  an  sich  gewagtes  Politikum  im  Grunde 
nur  durch  ein  der  Politik  gar  nicht  entziehbares  groBeres  Wag- 
nis  abgelost  werden  miiBte. 

Konnte  man  der  gefiirchteten  Reichstagsmehrheit  nieht  auf 
diesem  Wege  beikommen,  so  lieB  sich  vielleicht  der  Volksent- 
scheid  in  ihrem  Riicken  mit  Unterstiitzung  der  Min- 
derheit  —  und  zwar  wohlgemerkt  ohne  Exponierung  des 
Reichsprasidenten  und  der  Reich  sregierung  —  anbringen.  Das 
voile  Drittel  des  Reichstags  ist  im  parlamen- 
tarischen  Leben  eine  ebenso  magische  Zahl  wie  die  noch  groB- 
artigere  Zweidrittelmehrheit.  Es  ist  eine  von  der  Parlaments- 
mehrheit  immer  gefiirchtete  und  meist  respektierte  wohlgerundete 
Macht,  die  eigentlich  auf  eine  kunstliche  Verstarkung  nicht  so 
sehr  angewiesen  ist.  Auch  dieses  Reichstagsdrittel  wird  nun 
von  der  Verfassung  als  Gegenspieler  des  Reichstags  aufgeboten 
und  zur  Anregung  des  Volksentscheids  herangezogen.  Es  kann 
nach  Art.  72  die  Aussetzung  der  Verkiindung  eines  Reichsge- 
setzes  verlangen,  das  dann  nach  Art.  73  II  dem  Volksentscheid 
zu  unterbreiten  ist,  wenn  es  ein  Zwanzigstel  der  Stimmberech- 
tigten  verlangt.  Aber  welche  Erschwerungen  sind  diesem  Volks- 
entscheid vorgelagert.  Nicht  gerade  die  geforderte  hohe  Zahl 
von  Stimmberechtigten  macht  es  aus.  Diese  Millionen  waren 
schon  aufzubringen,  wenn  groBen  politischen  Parteien  daran 
gelegen  ware.  Die  groBte  Schwierigkeit  liegt  vielmehr  darin,  daB 
die  Stimmberechtigten  mit  ihrem  Antrag  erst  dann  zu  Worte 
kommen,  wenn  sich  das  Reichstagsdrittel  riihrt  und  dieses  sich 
wohl  erst  dann  riihren  diirfte,  wenn  es  auf  den  Antrag  der  Stimm- 
berechtigten sowie  auch  auf  den  notigen  Anhang  beim  Volks- 
entscheid rechnen  kann.  Darin  besteht  ja  das  Wesen  dieser 
unreinen,  erst  durch  das  Verhalten  einer  zum  AeuBersten  ent- 
schlossenen  Parlamentsmehrheit  eigentumlich  bedingten 
Referendumsinitiative,  die  Brunet  ganz  richtig 
herausfiihlt,  wenn  er  auf  eine  Verbindung  von  Referendum  und 
Volksbegehren  hinweist  und  die  Haltung  der  Stimmberechtigten 

urn  eine  Meinungsverschiedenheit  iiber  ein  einzelnes  Gesetz  handelt,  ohne 
daB  die  Gesamtrichtung  der  Politik  in  Frage  gestellt  werden  soil,  so  kann 
der  President  eine  Entscheidung  des  Volkes  iiber  die  bestimmte  Gesetzes- 
frage  auch  ohne  Auflosung  des  Parlaments  .  .  .  herbeifuhren  usw.".  — 
S.  auch  Reste  dieser  Erwartung  bei  T  r  i  e  p  e  1,  a.  a.  O.  S.  503. 
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fiir  maBgebender  ansieht 117 .  Politisch  bedingt  diese  den  Aus- 
setzungsantrag  nach  Art.  72,  rechtlich  bedingt  der  Aussetzungs- 
antrag  den  Antrag  der  Stimmberechtigten  nach  Art.  73  II,  als 
Schrittmacher  des  Volksentscheids. 

Es  wachsen  aber  noch  andere  politische  und  rechtliche  Be- 
dingungen  hinzu.  Das  Reichstagsdrittel  wird  seinen  Antrag, 
wenn  es  nicht  leere  ,, Obstruction"  treiben  will,  doch  nur  in 
sicherer  Witterung  der  Stimmung  im  Reichsrat,  als  dessen  stilled 
Mitarbeiter,  stellen  konnen,  weil  Gesetze,  die  der  Reichstag  und 
der  Reichsrat  fiir  dringlich  erklaren,  ungeachtet  des  Verlangens 
auf  Aussetzung  der  Verkiindung  verkiindet  werden  konnen 
(Art.  72).  Hier  liiftet  die  Verfassung  abermals  die  Maske.  Wenn 
nur  Reichstag  und  Reichsrat  zusammenhalten,  kann  eben  kein 
Volksentscheid  aufkommen. 

Ausgenommen  von  dieser  Behandlung  sind  iiberhaupt  der 
Haushaltsplan,  Abgabengesetze  und  Besoldungsordnungen,  wor- 
iiber  aus  guten  Griinden  118  nur  der  Reichsprasident  einen  Volks- 
entscheid veranlassen  kann  (Art.  73 IV) 119.  Doch  darf  nicht 
iibersehen  werden,  daB  diese  nur  zu  einzelnen  Sonderbestim- 
mungen  getroffene  und  keineswegs  geschlossene  Einschrankung 
des  Volksentscheids  sich  teilweise  auf  Gegenstande  erstreckt, 
die  vielleicht  sonst  in  kleinerem  Kreise  eher  als  andere  zur 
Volksabstimmung  geeignet  und  z.  Big.  in  der  Schweiz  dem 
Votum  des  Volkes  nicht  entzogen  sind  12°.  War  die  AbstoBung 
solcher  nicht  gerade  an  politischen  Anwaltszwang  gewiesenen 
Angelegenheiten  richtig,  so  beweist  dies  wieder  nur  die  hoffnungs- 
lose  technische  und  politische  Unlosbarkeit  des  Problems  in  der 
groBraumigen  Demokratie. 

1st  aber  der  Volksentscheid  endlich  wie  durch  ein  Wunder 
doch  herbeigefiihrt,  so  hat  er  mit  einer  neuen  bemerkenswerten 
Schwierigkeit  zu  kampfen.   In  alien  Fallen  und  fiir  alle  Falle 

117  A.  a.  O.  S.  511:  „I1  y  a  ici  une  combinaison  de  l'initiative  et  dii 
referendum.  L'action  des  deputes  de  la  minorite,  pour  reussir  ....  doit 
§tre  appuy^e  par  une  fraction  d£ja  importante  du  pays." 

118  T  r  i  e  p  e  1,  a.  a.  O.  S.  506  f.,  schon  wegen  des  Zusammenhangs 
mit  dem  ganzen  System  der  Staatsfinanzen,  ebenso  Anschutz, 
Kommentar  S.  13. 

119  Nicht  aber  Anleihe-  und  Garantiegesetze  nach  Art.  87,  s.  T  r  i  e- 
p  e  1,  507. 

120  Vgl.  auch  Gmelin,  a.  a.  O.- S.  76. 

Wittraayer,  Ueiclisverfassung.  28 
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wird  fur  den  angeklagten  Parlamentarismus  in  seiner  schwersten 
Stunde  eine  eigene  Schutzbestimmung  bereitgehalten,  indem 
dafiir  gesorgt  ist,  „daB  eine  Verleugnung  des  Parlaments  durch 
das  souverane  Volk  erschwert  wird"  121 .  Nach  Art.  75  kann 
ein  BeschluB  des  Reichstags  nur  dann  auBer  Kraft  gesetzt  werden, 
wenn  sich  die  nicht  so  leicht  zu  erzielende  Mehrheit  der  Stimm- 
berechtigten  an  der  Abstimmung  beteiligt 122.  Das  gilt  wohl,  da  eine 
Ausnahme  nicht  gemachtwird  und  auch  das  Gesetz  iiber  den  Volks- 
entscheid  vom  27.  Mai  1921  mit  seinem  hiibschenKatalog  von  Tat- 
bestanden  schweigt,  sogarfiir  ein  nach  Art.  74  III  unterbreitetes7 
vom  Reichsrat  gescholtenes,nur  durch  Anordntmg  desVolks- 
entscheids  am  Leben  erhaltenes  Gesetz,  das  weder  leben  noch 
sterben  kann.  Soli  etwa  die  Ablehnung  des  Gesetzes  durch  die 
Mehrheit  der  Nichtmehrheit  der  Stimmberechtigten  auch  in 
diesem  Falle  dem  Gesetze  zustatten  kommen  und  seine  Auf- 
rechterhaltung  bewirken  ?  Oder  soil  am  Ende  gar  —  nach  Art 
eines  zweiten  Wahlganges  wegen  nicht  erreichter  qualifizierter 
Mehrheit  —  eine  zweite  numerisch  kaum  aussichtsvollere  Abstim- 
mung stattfinden,  wofiir  wieder  jede  Handhabe  fehlt  ?  Sonst 
miiBte  aber  —  man  denke  nur  —  das  vom  Reichsrat  gescholtene 
und  darauf  erst  aus  der  Agonie  gerissene  Gesetz  verkundet 
werden,  obwohl  es  mittlerweile  auch  von  der  Mehrheit  der  Ab- 
stimmenden  —  vielleicht  einer  sonst  qualifizierten,  erdriickenden 
Mehrheit  der  politisch  Interessiertesten  — ■  abgelehnt  wurde, 
Eine  unverwiistliche  Lebenskraft  furwahr,  die,  wenn  sie  sich 
herumspricht,  auch  dem  quos  ego  des  Reichsrats  einen  Teil 
seiner  Schrecken  nehmen  miiBte! 

b)  Volksbegehren. 

Noch  ungiin&tiger  stellt  sich  der  Aspekt  fur  das  Volks- 
begehren (Art.  73  III),  das  von  der  groBen  Masse  zum  Unter- 
schiede  vom  Volksentscheid  nicht  Kritik,  sondern  Aktivitat, 
Initiative  verlangt.  Nach  der  Verfassung  kommt  es  zwar  mit 
der  Geschwindigkeit  eines  Gedankensprungs  zuwege,  ohne  sogar 

121  T  r  i  e  p  e  1,  S.  501.  Man  scheute  plebiszitare  Zufallsmehrheiten, 

122  Diese  Erschwerung  der  Aufhebung  eines  Reichstagsbeschlusses 
ruhrt  bezeichnenderweise  erst  von  der  dritten  Lesung  im  Plenum  der 
Nat.-Vers.  her.  Vgl.  Walter  Jellinek,  Jahrbuch  des  off.  Rechts,  IX» 
a.  a.  O.  S.  52.  Sten.  Ber.  2158  (0),  Kasuistische  Begriindung  2157  A— C, 
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Verfassungsanderungen  auszunehmen.  Volksbegehren  ist  der  von 
einem  Zehntel  der  Stimmb er  echtigt  en  in  gehoriger  Form  gestellte 
Antrag  auf  Herbeifiihrung  eines  Volksentscheids  iiber  den  be- 
gehrten  Gesetzentwurf.  Dieser  muB  aber,  weil  es  eine  primare 
Volksabstimmung  in  der  Weimarer  Verfassung  nicht  gibt 123, 
zuvor  durch  das  Parlament,  dem  er  von  der  Regierung  mit  der 
gleichen  Feierlichkeit  wie  in  den  anderen  Fallen  geteilter  Ge- 
setzesinitiative  ,,unter  Darlegung  ihrer  Stellungnahme"  zu  unter- 
breiten  ist.  Erst  wenn  das  Volksbegehren  im  Reichstag  fallt 
oder  nieht  unverandert  angenommen  wird,  so  ist  die  konstruk- 
tive  Voraussetzung  fiir  einen  Volksentscheid  geschaffen,  der  gar, 
wenn  es  urn  Verfassungsanderung  geht,  die  Zustimmung  der 
Mehrheit  aller  Stimmbereehtigten  erfordert 124.  Das  ist  die 
Rucksicht,  die  man  dem  Parlamentarismus  und  der  Minister- 
verantwortlichkeit  zu  schulden  glaubte. 

Ist  es  bloBe  Unachtsamkeit,  daB  dem  Reichstag,  der  den 
Vortritt  hat,  keine  Frist  zur  SchluBfassung  gesetzt  wird,  so  daB 
es  ihm  vollig  iiberlassen  bleibt,  wann  er  sich  eigentlich  mit  der 
Sache  zu  befassen  gedenkt  ?  Jedenfalls  will  die  Einschaltung 
seiner  BeschluBfassung  einen  an-  und  abschlieBenden  Volksent- 
scheid womoglich  ersparen.  Es  werden  eigene  Anstalten  getroffen, 
damit  nur  reife  Projekte,  keine  Schlagworte  und  Leichtfertig- 
keiten125  die  vielen  Fahrnisse  passieren.  Daher  auch  das  in  allzu- 
groBer  Zuversicht  gestellte  Erfordernis  eines  ausgearbeiteten 
Gesetzentwurfs  126.  Ueberdies  steht  auch  gegen  diesen  BeschluB 
des  Reichstags  der  Einspruch  des  Reichsrats  offen. 
Auch  wenn  der  begehrte  Gesetzentwurf  im  Reichstag  unverandert 
angenommen  worden  ist,  aber  wohl  kaum  mit  der  von  T  r  i  e  p  e  1 
angenommenen  Nebenwirkung,  daB  der  Volksentscheid  unter 
den  Tisch  fallt,  wenn  ihn  nicht  etwa  der  President  nach  Art  .74  III 
aus  freien  Stiicken  anordnet 127 .  Der  Sinn  der  vorwegigen  Par- 


123  Poetzsch,  a.  a.  O.  S.  135  u.  a. 

124  Das  hiezu  erforderliche  Interesse  der  groBen  Parteien  diirfte 
diesem  Nebengeleise  regelmafiig  fehlen. 

125  Abg.  Koch,  Sten.  Ber.  1346  B. 

126  Im  Ernstfall  miiBten  dann  selbst  dilettantische  Unebenheiten  in 
den  Kauf  genommen,  urn  eine  nicht  unbedingt  erforderliche  Remedur 
durch  Volksentscheid  tatsachlich  zu  ersparen. 

127  A.  a.  O.  S.  520. 
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lamentarisierung  des  Volksbegehrens  ist  wohl  nur  der,  die  groBe 
Volksabstimmung  zu  ersparen,  wenn  dem  Begehren  ohnehin 
parlamentarisch  Rechnung  getragen  werden  kann.  Und  dieser 
Gedanke  ist  so  vorherrschend,  daB  er  in  der  Verfassung  jeden 
Ausbau  des  besondern  Verfahrens  verdrangt  und  der  schopfe- 
rischen  Auslegung  gewiB  weitesten  Spielraum  gewahrt.  DaB  aber 
der  Volksentscheid  auch  hier,  im  Gegensatz  zu  seinem  Wesen,  durch 
malitioses  Zusammengehen  der  alten  Machte  ausgeschlossen  werden 
kann  128,  hatte  dann  wohl,  wie  im  Art.  72,  ausdriicklich  gesagt 
sein  miissen,  urn.  dem  Prasidenten  gegebenenfalls  politische  Ver- 
legenheiten  zu  ersparen  und  dem  Volksentscheid  den  kargen 
Boden  noch  weiter  abzugraben. 

Letztlich  bleibt  es  doch  schon  die  Bediirfnisfrage, 
an  der  das  Volksbegehren  nicht  minder  scheitern  muB  als  der 
Volksentscheid.  Ausgereifte,  ausgearbeitete  Gesetzentwiirfe  — 
und  nicht  bloB  diese  —  bahnen  sich  heute  den  Weg  von  selber 
ins  Par  lament,  weil  willfahrige  Parteien  untereinander  darin  wett- 
eifern,  jeder  groBeren  Stromung  entgegenzukommen.  Scheitert 
aber  das  Projekt  im  Reichstag,  so  kann  in  der  politischen  Wirk- 
lichkeit  gewiB  auch  keine  Volksabstimmung  helfen  129.  Ist  schon 
deshalb  das  Volksbegehren  eine  bloBe,  blasse,  noch  dazu  lieblos 
behandelte  Ideologie,  die  sich  weltfremd  vom  Gedanken  der 
unmittelbaren  Demokratie  abhebt,  so  ist  der  angedrohte  Volks- 
entscheid hochstehs  ein  politisch  mehr  oder  minder  wirksames,  im 
Art.  74  III  als  dem  Hauptfall  immerhin  lebendigeres  Druckmittel, 
aber  noch  immer  weit  entfernt  davon,  das  Ergebnis  zu  andern. 

Die  wirkliche  Volksabstimmung  bedeutet  im  parlamentarisch 
eingestellten  GroBstaat  den  Appell  von  der  unvergleichlich  uber- 
legen  organisierten  kleineren  Zahl  der  Volksvertretung  an  die 

128  Darauf  zielt  Triepel  ebenda;  kame  das  Volksbegehren  dem 
Reichstag  nicht  zu  paB,  so  ware  er  ohnehin  in  der  Lage  die  Behandlung 
uferlos  zu  verschleppen. 

129  Anders  B  r  u  n  e  t,  a.  a.  O.  S.  150,  der  sich  davon  weit  optimisti- 
scher  das  Ein-  und  Durchdringen  neuer  Ideen  erwartet,  die  von  kleineren 
Gruppen  getragen  werden  sollen.  —  Etwas  giinstiger  mag  es  ja  um  das 
Volksbegehren  in  den  kleineren  Landern  stehen.  Doch  ware  es  nach 
einzelnen  Vorfallen  voreilig  anzunehmen,  daB  auf  diesem  Wege  allein 
auch  nur  eine  dem  Volksbegehren  zugangliche  Auflosung  der  Volks- 
vertretung sonderlich  gef ordert  werden  konnte !  Ueberschatzt  AusschuB- 
prot.  307  ff. 


X.  Die  Reichsgesetzgebung  mid  ihr  Weg.  437 

groBe  und  ganz  groBe,  die  in  der  Ideologie  das  ganze  Gebaude 
tragt,  aber  nur  in  der  Art  einer  riesenhaften  Karyatide,  doch 
wieder  beseelt  in  den  politischen  Wechselbeziehungen,  die  sie 
mit  der  kleinen  Zahl  verbinden.  Das  virtuelle  praktische  Ver- 
sagen  einer  politikscheuen  Ideologie  kann  nieht  ohne  politischen 
Riickschlag  enden.  Niehtgebrauch  eines  solchen  Rechtsmittels 
bedeutet  Schweigen  des  GroBsouverans,  Schweigen  bedeutet 
Zustimmung  zu  allem,  was  geschieht,  und  fur  alle,  die 
daraus  Anerkennung  ihres  eigenen  Tuns  ableiten  konnen.  Na- 
mentlich  aber  bedeutet  es  neuen  unbesteuerten  Machtzuwachs 
fiir  den  Starksten  unter  ihnen,  hinter  dem  Krafte  vermutet  wer- 
den, die  erst  durch  miihselige  Werbearbeit  fiir  die  Volksabstim- 
mung  gewonnen  werden  miiBten.  Das  ist  es5  was  wir  meinten, 
als  wir  gelegentlich  (VII.  Abschnitt)  andeuteten,  daB  ungliick- 
liche  Gegenspieler  des  Parlamentarismus  dessen  Ideologie  in 
Wahrheit  starken  miissen  13 °.  Denn  gerade  hier  wird  an  Stelle 
der  ohnehin  kurzfristigen  Legitimation,  die  -der  Parlamentaris- 
mus von  den  Wahlern  empfangt,  eine  ehronische,  die  Reprasen- 
tation  belebende  und  potenzierende  Uebereinstimmung  mit  der 
Volksgesamtheit  vorgetauscht  bis  zur  Kongruenz  von  Volk 
und  Volksvertretung,  gegen  die  sich  gerade  das  Prinzip  der 
Volksabstimmung  wendet.  Und  doch  ist  die  Krone,  die  damit 
dem  souveranen  Volke  aufgesetzt  werden  sollte,  nur  eines  der 
vielen  leerlaufenden  Rader  in  der  verwickelten  deutschen  Reichs- 
maschine,  die  sich  als  das  ungeheure  Triebwerk  eines  stark  dezen- 
tralisierten  GroBstaates  mit  alter  und  neuer  Geschichte  im  Beweg- 
lichen  und  Tot  en  so  schwer  auseinanderlegen  laBt. 

X.  Die  Reichsgesetzgebung  und  ihr  Weg- 

1.  Das  Verfahren. 

Wir  weilten  letzthin  schon  so  lange  auf  dem  Weg  der  Gesetz- 
gebung  und  haben  ihn  gelegentlich  schon  so  oft  geschnitten, 
daB  wir  heute,  da  wir  ihn  eigens  aufsuchen,  um  ihn  zum  letzten- 

130  Das  schwebte  in  einem  engeren  Zusammenhange  offenbar  auch 
d6m  Abg.  K  e  i  1  vor,  wenn  er  aus  ahnlichen  Grlinden  die  Volksabstim- 
mung zum  Zwecke  der  Auflosung  des  Reichstags  zuriickweist,  AusschuB- 
protokoll  299:  „Wird  keine  Volksabstimmung  herbeigefiihrt,  so  dient 
immerhin  das  Bestehen  der  Moglichkeit  dazu,  die  Stellung  des  Reichstags 
zu  starken." 
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mal  planmaBig  abzugehen  und  abzusuchen,  nur  mehr  auf  bisher 
iibergangene  Einzelheiten  und  Zwischenfalle  zu  achten  haben, 
wie  sie  die  eigentiimliche  Anlage  dieses  auf  dem  Papier  so  laby- 
rinthisch  verschlungenen  Weges  bedingt.  Im  allgemeinen  ver- 
steht  darunter  die  Weimarer  Verfassung,  ohne  sich  nach  dem 
Muster  ihrer  groBen  Vorgangerin  trotz  der  geanderten  Unterlagen 
viel  mit  dogmatischen  undterminologischen  Grundf  ragen  abzumii- 
hen 1,  das  gesamte,  mit  alien  moglichen  Hemmungen  und  Schikanen 
verbundene  Verfahren,  das  Gesetzentwiirfe  bis  zur  endgiiltigen 
Erlangung  der  Gesetzeskraft  zu  durchlaufen  haben,  also  einen 
wahren  Leidensweg,  wenn  Sie  die  bereits  erwahnte  uns  manche 
Plage  ersparende  Schilderung  und  virtuose  Ausmessung  T  r  i  e- 
p  e  1  s  2  zu  wortlich  nehmen,  ohne  darari  jene  Reduktionen  durch- 
zufiihren,  die  durch  die  dynamopolitisehen  Erwagungen  friiherer 
Absehnitte  geboten  sind. 

Fur  die  Weimarer  Verfassung  ist  dieses  Verfahren  einer- 
seits  das  Minimum,  dem  alles  unterworfen  wird,  was  Gesetz 
werden  will  oder  wie  ein  Staatsvertrag  naeh  Art.  45,  Abs.  3 
(Biindnisse  und  Vertrage  mit  fremden  Staaten  iiber  Gegenstande 
der  Gesetzgebung3)  den  gleichen  hohen  Rang  einnehmen  soli.  Da- 
her  kann  es  auch,  wie  es  Ihnen  gewiB  auf  den  Lippen  liegt,  keine 
vereinfachte  Gesetzgebung  geben,  die  davon  in  irgendeinem 
wesentlichen  Punkte  absieht.  So  kann  die  Umgehung  des  Reichs- 
tagsplenums,  die  endgiiltige  oder  auch  nur  bedingte  Uebertragung 
seiner  gesetzgeberischen  Funktionen  auf  Aussehusse  u.  dgl.  ver- 
f assungsmaBig  nie  ernstlich  in  Betracht  kommen  4,  und  fugen  wir 
mutig  dazu,  sie  kann  in  die  Weimarer  Verfassung,  wie  sie  ist,  wenn 
man  die  formale  Logik  nicht  iibertreiben  will,  selbst  durch  ver- 
fassungsanderndes  Gesetz  schwer  eingezeichnet  werden.  Zu- 
lassig  sind  allenfalls  und  ausschlieBlich  Vereinfachungen,  die  die 
Verfassung  selbst,  nicht  etwa  ein  einfaches  Gesetz,  vorsieht. 


1  Dies  gegen  die  dogmatischen  Unterlegungen  Gieses,  a.  a.  O.  S.  177 
(4.  Aufl.). 

2  Archiv  des  offentl.  Rechts,  39.  Bd.,  S.  456—547. 

3  Obwohl  hier  nur  Zustimmung  des  Reichstags,  aber  kein  formelies 
Gesetz  gefordert  ist.  T  r  i  e  p  e  1,  a.  a.  O.  S.  505  f .  Unrichtig  Poetzsch, 
2.  Aufl.,  S.  97  und  135. 

4  Davon  geschah  bereits  gelegentlich  Erwahnung.  Es  geniigt  der 
Hinweis  auf  Triepel,  a.  a.  O.  S.  467  f . 
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Hieher  gehort  die  Eindammung  des  Volksentseheids,  einmal 
durch  Abschniirung  des  Reichstagsminoritatsrechts  nach  Art.  72, 
der  im  zweiten  Satz  die  Moglichkeit  gibt,  einen  Volksentscheid 
auf  Antrag  eines  Zwanzigstels  der  Stimmberechtigten  naeh  Art.  73 
Abs.  2  abzuschneiden,  wenn  der  Reichstag  und  der  Reichsrat 
das  Gesetz  fur  dringlich  erklaren  6.  Der  Volksentscheid,  den  der 
Reichsprasident  anordnen  kann,  b  1  e  i  b  t,  ist  aber  etwas  anderes. 
Hieher  zahlt  noch  die  obligatorische  Beschrankung  eines  Volks- 
entscheides  iiber  den  Haushaltsplan,  iiber  Abgabengesetze  und 
Besoldungsordnungen  auf  die  Veranlassung  durch  den  Prasiden- 
ten.  Auch  hier  wird  das  Verfahren  durch  Ausschaltung  gewisser 
Zwischenfalle,  die  sich  durch  das  Verhalten  der  Minderheit  in 
Verbindung  mit  einem  Zwanzigstel  der  Stimmberechtigten  oder 
gar  durch  ein  Volksbegehren  ergeben  konnen,  vereinfacht.  Nur 
ist  es  hier  die  Verfassung  selbst,  die  von  vornherein  und  unbedingt 
ein  schmalspuriges  Geleise  vorschreibt,  wahrend  im  ersten  Falle 
(Art.  72  mit  Art.  73,  Abs.  2)  die  Vereinfachung  fakultativen 
Charakter  tragt. 

Das  Verfahren  der  Weimarer  Verfassung  ist  aber  anderseits 
auch  HochstmaB,  worauf  die  Verfassung  im  Art.  76  aufmerksam 
macht,  in  dem  sie  sich  selbst  fur  im  Wege  der  Gesetzgebung  ab- 
anderlich  erklart.  Denn  damit  soli  ausgedriickt  werden,  daB  es 
dafiir,  mit  Ausnahme  der  im  Art.  76  selbst  festgesetzten  Er- 
schwerungen,  weder  ein  irgendwie  sonst  hoher  qualifiziertes  Ver- 
fahren noch  hohere  Organe  geben  soli,  daB,  sagen  wir  es  kurz, 
nun,  da  die  Nationalversammlung  ihr  letztes  Wort  gesprochen 
hat,  keinerlei  besonderes  pouvoir  eine  positivrechtliche  Aner- 
kennung  gefunden  hat.  Es  hat  insbesondere  keine  obligatorische 
Volksabstimmung  (Verfassungsreferendum)  noch  eine  eigene 
Nationalversammlung  oder  auch  nur  eine  vorherige  Auflosung 
des  Reichstags  in  Frage  zu  kommen,  oder,  woran  etwa  bei  den 
besonderen  Verhaltnissen  Deutschlands  gedacht  werden  konnte  6, 
eine  eigene  Befragung  der  Lander.  Grundsatzlich  deckt  also  — 
und  das  ist  sehr  wesentlich  —  ein  und  dasselbe  Verfahren  die 
einfache  Gesetzgebung  und  die  Verfassungsanderung  vom  klein- 
sten  AnlaB  bis  zum  groBten. 

5  Trie  pel,  a.  a.  O.  S.  507,  iiber  den  antiobstruktionellen  Zweck 
Anschiitz,  Kommentar  S.  131. 

6  Vgl.  T  r  i  e  p  e  1,  a.  a.  O.  S.  542  f. 
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In  diesem  Verfahren,  das  so  GroBes  wie  so  Unerhebliches 
einschliefit,  diirfen  wir  als  seinen  Kern  einen  positiven,  eigent- 
lich  schopferischen  Vorgang  herausheben,  zum  Unterschiede 
von  den  zahlreichen  negativen  prozeBverlangernden  Zwischen- 
fallen,  die  so  oft  unter  den  Sammelbegriff  von  KontrollmaB- 
nahmen  7  gebracht  werden  und  jedenfalls,  da  sie  sich  in  beson- 
derer  Weise  auswirken,  eine  andere  dogmatische  Einstellung  und 
konstruktive  Einordnung  bedingen. 

Der  eigentliehe  Weg,  den  alles  durchlaufen  muB,  was  die 
Stirne  des  Gesetzes  tragt  oder  seinen  furstlichen  Rang  teilt,  fiihrt 
heute  in  und  iiber  den  Reichstag;  gleichviel,  ob  die  Vorlage  aus 
der  Mitte  des  Reichstags  kommt,  ob  sie  von  der  Reichsregierung 
ausgeht  und  daher  vorab  den  Reichsrat  passieren  muB  oder  ob 
sie  schon  von  Haus  aus  dem  Reichsrat  entstammt  oder  ob  sich 
diesem  endlich  je  nach  der  jetzt  so  iiberaus  zersplitterten  Initia- 
tive ein  Volksbegehren  (Art.  73)  oder  der  Reichswirtschaftsrat 
(Art.  165)  substituiert  8.  Erst  wenn  der  einem  Volksbegehren 
zugrundeliegende  Gesetzentwurf  im  Reichstag  nicht  unverandert 
angenommen  wurde,  kann  sich  ein  Volksentscheid  an  die  Stelle 
des  Reichstags  setzen  und  diesen  zur  Seite  schieben  (Art.  73, 
Abs.  3,  letzter  Satz).  Allein  die  Reichsverfassung  achtet  so 
wenig  auf  dieses  Reservegeleise,  daB  sie  die  Reichsgesetze  (Art.  68, 
Abs.  2)  grundsatzlich  nur  durch  BeschluB  des  Reichstags  zu- 
standekommen  laBt;  bei  diesem  allein  werden  auch,  wie  wir 
schon  gelegentlich  angemerkt  haben,  die  Regierungsvorlagen 
„eingebraeht".  Das  ist  auch  ganz  naturlich.  Die  Einbringung 
von  Gesetzesvorlagen  kann  sich,  auch  wenn  sie  in  der  Verfassung 
ohne  Ortsangabe  erfolgt,  im  Rahmen  des  kiinstlich  aufrecht  er- 
haltenen  Einkammersystems  nur  auf  denjenigen  Faktor  be- 
ziehen,  der  diese  Kammer  ist.  Der  Reichsrat,  iiber  den  auch  die 
Regierungsvorlagen  —  mit  Ausnahme  der  durch  Volksbegehren 
oder  durch  den  Reichswirtschaftsrat  aufgedrangten  —  ihren 
Weg  nehmen  miissen,  ist  hier  nicht  Staatenhaus,  nicht  Komple- 
ment  des  Reichstags  genug  und  viel  zu  sehr  mit  der  Reichsre- 
gierung verwoben,  als  daB  die  Unterbreitung,  durch  die  die  Vor- 
lage erst  ihre  letzte  Appretur  erfahren  soil,  schon  fur  einen  ersten 


7  So  etwa  Poetzsch,  a.  a.  O.  2.  Aufl.,  S.  125  (Konkludent !). 

8  Giese,  Kommentar,  4.  Aufl.,  S.  191,  bzw.  364. 


X.  Die  Reichsgesetzgebung  und  ihr  Weg. 


441 


Teil  der  Einbringung  hingehen  konnte.  Der  Reichsrat  ist  viel- 
mehr  ein  Organ,  das  die  Einbringung  vorbereitet,  dessen  Zustim- 
mungnach  Art.  69  zur  Einbringung  anzusuchen  ist,  was  doch  nicht 
gesagt  word  en  konnte,  wenn  die  Einbringung  als  schon  dort  er- 
folgt  anzusehen  ware. 

So  lenkt  auch  diese  verhaltnismaBig  geringfiigige  Betrach- 
tung  alles  Licht  auf  den  Reichstag,  der  die  Reichsgesetze  be- 
schlieBt  und  wie  sie  hinzufugen  diirfen,  endgiiltig  beschlieBt. 
Denn  dieser  BeschluB  —  aber  wohlgemerkt  nur  ein  solcher  des 
Plenums,  nicht  von  bloBen  Ausschussen  —  bedarf  nicht  mehr 
wie  einst  einer  von  oben  oder  doch  von  auBen  her  kommenden 
Sanktion  anderer  Faktoren,  die  sich  mit  dem  Reichstag  in  die 
Feststellung  des  Gesetzesinhalts  teilen.  Er  ist  sich  selbst  genug, 
stellt  eigenmachtig  den  Gesetzesinhalt  fest  und  erwachst  ohne 
fremde  Hilfe  zu  einem  verfassungsmaBig  „zustandegekommenen 
Gesetz",  das  der  Reichsprasident  nach  Art.  70  auszufertigen  und 
zu  verkiinden  hat,  es  sei  denn,  daB  sich  nicht  andere  Ihnen  schon 
bekannte  Organe,  darunter  er  selbst,  durch  irgendeine  Art  von 
Interzession  ins  Mittel  legen.  Nur  mit  dieser  Resolutivbedmgung 
beschwert  —  das  ist  jetzt  die  Konstruktion  —  hat  das  vom 
Reichstag,  wenn  er  keine  Interzession  herausfordert,  beschlossene 
Gesetz  alle  Aussicht  auf  eigenes  Fortkommen.  Resolutiv  bedingt, 
ist  heute  der  in  Gesetzesform  gebrachte  Wille  des  Reichstags 
der  zentrale  Akt  des  Gesetzgebungsverfahrens,  durch  welchen 
das,  was  bis  dahin  nur  Gesetzentwurf  war,  nicht  bloB  dem  Ge- 
setzesinhalt nach  festgestellt,  sondern  als  die  causa  efficiens  zum 
Gesetz  erhoben,  mit  Gesetzeskraft  ausgestattet  werden  soil 9.  Es 
ist  daher  mit  der  vorigen  Beschrankung  auch  noch  richtig,  daB 
dem  GesetzesbeschluB  des  Reichstags  Rechtswirkungen  zukom- 
men,  die  sich  im  alten  Staatsrecht  nur  an  die  Sanktion  „als  die 
oberste  der  im  Gesetzgebungsverfahren  erfolgenden  Willens- 
auBerungen"  10  zu  kniipfen  vermochten.  Dagegen  vermogen  wir 
nicht  mehr  die  Auffassung  zu  teilen,  daB  im  Beschlusse  des 
Reichstags  noch  immer  wie  anno  dazumal  zwei  Funktionen  uno 
actu  betatigt  werden:  die  Feststellung  des  Gesetzesinhalts  und 
die  Sanktion  als  Begriffe,  die  zwar  von  der  Wissenschaft  des 


9  Bisher  in  Uebereinstimmimg  mit  Anschiitz,  Kommentar  S.  128. 
10  Anschiitz  128. 
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alten  Rechts  ausgebildet,  aber  angeblich  auch  jetzt  verwendbar 
seien  11 .  Selbst  wenn  man  diese  Konstruktion  als  eindringlich 
abkiirzende  und  darum  karikierende  Illustration  des  neuen  Zu- 
stands  fur  didaktische  Zwecke  hingehen  lassen  wollte,  kommt 
man  schwer  dariiber  hinweg,  daB  die  Funktion  einen  Dualismus 
von  zusammenwirkenden  Organen  voraussetzt,  der  heute  nicht 
mehr  vorhanden  ist,  daB  sie  die  in  jeder  Hinsicht  endgiiltige 
Zustimmung  und  Aneignung  eines  weiteren  nicht  am  voran- 
gehenden  Gesetzgebungsverfahren  sondern  erst  spater  beteiligten 
Faktors  vorstellt,  die  durch  confusio  gegeristandslos  wird  und 
verloren  gehen  muB,  daB  sie  endlich  einen  letzen  abschlieBenden 
Reifegrad  des  Gesetzgebungsverfahrens  bedingt,  iiber  den  hinaus 
es  schlechterdings  keine  Zensur,  keine  Berichtigung,  keine  Reme- 
dur,  kein  Eingreifen  anderer  Organe  geben  kann.  Ware  der 
GesetzesbeschluB  des  Reichstags  Sanktion  in  diesem  vollen  klas- 
sischen  Sinne  mit  alien  Wirkungen,  dann  lieBe  sich  niemals  be- 
greifen,  daB  die  Gesetzesbeschliisse  des  Reichstags  jetzt  durch 
die  Interzession  der  berufenen  Organe  sozusagen  ,,anfeehtbar" 
gemacht  werden  konnten.  Es  geniigt  nicht,  daB  die  Lehre  diese 
Schwierigkeit  sieht,  daB  sie  diesen  Unterschied  gegeniiber  der 
alten  Sanktion,  diesen  schlechthin  inappellablen  Akt,  einer  Ent- 
scheidung  letzter  Instanz  wahrnimmt  und  zugibt 12.  Dieser  Unter- 
schied ist  so  wesentlich,  daB  er  die  Konstruktion  zum  bloBen 
Vergleich,  zum  instruktiven  Bilde  verflacht,  das  dem  Kundigen 
mehr  als  dem  Anf anger  gibt. 

Gerade  indem  die  Verfassung  einer  solchen  Eingebung  aus 
dem  Wege  ging,  erschloB  oder  erschlich  sie  sich  die  Moglichkeit, 
das  Mode  gewordene  Einkammersystem  zugrunde  zu  legen,  aber 
gleichzeitig  doch  die  Endgiiltigkeit  der  Gesetzesbeschliisse  des 
Reichstags  durch  Anfechtbarkeit  zu  durchlochern  und  diesen, 
trotz  aller  Behutsamkeit  zuriickbleibenden,  Widerspruch  zu  ver- 


11  Anschiitz,  S.  128.  Aehnlich  G  i  e  s  e,  4.  Aufl.,  S.  182.  Eher 
kann  man  sich  mit  der  wohlwollenden  Neutralitat  T  r  i  e  p  e  1  s,  a.  a.  O. 
S.  498  befreunden,  da  er  sich  wenigstens  „gegen  bestimmte  Folgerungen 
beziiglich  der  juristischen  Konstruktion  verwahrt".  Ob  Rousseau 
gerade  als  Kronjurist  im  heutigen  Sinn  sprechen  wollte,  wenn  er  von  einer 
„  Sanktion' f  der  Gesetze  durch  die  romischen  Komitien  spricht  (Contrat 
social,  4.  Bach,  4.  Kap.)  bleibe  dahingestellt. 

12  Anschiitz,  a.  a.  O.  S.  128. 
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schleiern,  die  Moglichkeit,  sagen  wir,  den  Weg  der  Gesetzgebung 
scheinbar  nur  bis  zum  Reichstag  als  Endpunkt  zu  fiihren,  jedoch 
dann,  zumindestens  in  Ausnahmsfallen,  die  Entscheidung  des 
Reichstags  am  Ende  doch  wieder  aus  dem  Trockenen  zu  ziehen, 
sie  aufzulosen  und  von  weiteren  Entscheidungen  abhangig  zu 
machen,  so  daB  die  Entscheidung  im  Reichstag  bis  zuletzt  immer 
problematisch  und  prekaristisch  bleibt,  wenn  sie  auch  politisch 
und  im  Sinne  der  ganzen  Konstruktion  in  der  Regel  das  letzte 
Wort  sein  soil. 

Mit  welcher  den  Ehrenpunkt  schonenden  Glatte  die  Weimarer 
Verfassung  darauf  aus  ist,  die  Anfechtbarkeit  der  Gesetzes- 
beschliisse  des  Reichstags  mundgerecht  zu  machen,  zeigt  sich 
noch  darin,  daB  auch  der  schon  vom  Einspruch  des  Reichsrats 
ereilte  GesetzesbeschluB  13  des  Reichstags,  der  damit  vom  schwer- 
sten  Schlag  betrofien  wird,  der  ihn  iiberhaupt  erreichen  kann, 
im  Art.  74,  Abs.  3  noch  immer  Gesetz  heiBt,  obwohl  es  damit 
politisch  mehr  als  notleidend  geworden  sein  muB  und  vielleicht 
nie  —  Gesetz  werden  wird  14.  Eine  neue  Terminologie  ersteht, 
um  den  Widerspruch  zu  versohnen,  daB  hier  einerseits  der  Wille 
des  Reichstags  nachst  der  Suprematie  des  Reichsvolkes  der 
hochste  sein  soil  und  zum  Zeichen  seines  hochsten  Ranges  mit 
der  Lowenhaut  des  Gesetzes  bekleidet  wird,  anderseits  aber  sich 
doch  an  anderem  brechen  und  dadurch  gebrochen  werden  kann. 
Eine  neue  Quadratur  des  Zirkels  im  deutschen  Reichsstaatsrecht, 
die  nur  deshalb  scheinbar  gelost  werden  konnte,  weil  die  Ver- 
fassung sich  jeder  Auseinandersetzung  mit  der  bisherigen  Termi- 
nologie in  diesen  und  anderen  hieher  gehorigen  Grundfragen  ent- 
schlagt. 

Diesem  Ausgangspunkt  der  Konstruktion  muBte  auch  die 
Gestaltung  der  Hemmungen  und  Widerstande  Rechnung  tragen, 
an  denen  sich  das  Gesetz  vor  seinem  Fleischwerden  verbluten 
kann.  Pormalrechtlich  kennt  die  Verfassung,  so  viele  ,,Kontroll- 
organe£c  auch  in  Frage  kommen,  hochstens  e  i  n  absolutes  Veto, 
das  als  ein  Mene  Tekel  durch  den  legendaren,  in  der  staatsrecht- 
lichen  Hierarchie  noch  hoher  gewerteten  Volksentscheid  herbei- 

13  Wie  ihn  die  neue,  ahnlich  aufgezaumte  osterr.  Bundes verfassung 
vom  1.  Okt.  1920  (Art.  42  f.)  nennt,  sowie  T  r  i  e  p  e  1 ,  a.  a.  O.  S.  498. 

14  Daher  kann  auch  Art.  74,  Abs.  3,  dritter  Satz,  in  Konsequenz 
noch  immer  von  einem  nicht  zustandegekommenen  Gesetz  reden. 
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gefiihrt  werden  kann.  Vor  diesem  kann  sich  selbst  der  nur  relativ 
hochste  Parlamentswille  in  der  Theorie  verbeugen  und  auf  dem 
Papier  eine  Abfuhr  gef alien  lassen.  Res  ad  triarios  venit,  hieBe 
es  dann,  wenn  es  je  dazu  kame.  Aber  dieser  phantastisch-oppo- 
sitionelle,  das  Veto  als  Moglichkeit  einschlieBende,  durch  Art.  75 
obendrein  erschwerte  Volksentscheid  kann  sich  nicht  von  selbst 
zum  Worte  melden.  DaB  das  Reichsvolk  auch  die  Verkiindung 
des  Reichsgesetzes  abwarten  kann,  urn  noch  post  festum  ein 
Volksbegehren  nach  Art.  73,  Absatz  3  zur  Aufhebung  des  Gesetzes 
anzubringen,  werden  Sie  wohl  selbst  nicht  einwenden  wollen.  Es 
sind  immer  andere,  die  sich  dieses  oberinstanzlichen  Entscheides 
bedienen  miissen,  um  ihren  eigenen,  wenigstens  formalrechtlich 
unzulanglichen  Abwehrmitteln  die  voile  Scharfe  zu  geben.  Dieser 
Volksentscheid  ist  immer  nur  ein  letztes  Mittel,  eine  feme,  ent- 
riickte  Instanz,  an  welche  von  den  Kontrollorganen  letztlich 
appelliert  werden  muB,  um  das  Zustandekommen  des  ,, Gesetzes" 
endgiiltig  zu  vereiteln,  gleichviel,  ob  nun  ein  unternehmender 
Reichsprasident  (Art.  73,  Abs.  1  und  Art.  74,  Abs.  3,  letzter 
Satz  15)  die  Feder  fiihrt  oder  ein  opponierendes  Drittel  des  Reichs- 
tags im  Bunde  mit  einem  Zwanzigstel  der  Stimmberechtigten 
darauf  hinarbeitet  (Art.  73,  Abs.  2)  oder  endlich  der  Reichsrat 
sich  einer  entgegen  seinem  Einspruch  vom  Reichstag  beschlos- 
senen  Verfassungsanderung  bis  aufs  Messer  erwehren  will  (Art.  76, 
Abs.  2). 

Alle  anderen,  minder  tief  bohrenden  Rechtsmittel,  die  gegen 
,,Gesetze"  des  Reichstags  zur  Verfiigung  stehen,  sind  dem  An- 
scheme  nach  bloB  suspensiv,  das  heiBt,  sie  sind  geeignet,  schon 
mit  Riicksicht  auf  die  in  Betracht  kommenden  Fristbestim- 
mungen,  empfindliche  Verzogerungen  herbeizufuhren,  erheben 
aber  keinen  Anspruch  darauf,  das  Gesetz  unmittelbar  zu  Fall 
zu  bringen.  Auch  jenes  Rechtsmittel  nicht,  das  bezeichnender- 
weise  fur  seine  Wichtigkeit  einen  eigenen  offenen  Namen  fiihrt, 
der  Einspruch  des  Reichsrats  16,  das  ausgesprochene  Veto,  das 

15  Art.  74,  Abs.  3,  zweiter  Satz,  kommt  hier  nicht  in  Betracht,  weil 
hier  der  Volksentscheid  das  Zustandekommen  des  Gesetzes  ermoglichen 
will.  DaB  es  trotzdem  zum  Veto  kommt,  ware  immer  moglich. 

16  Anschiitz,  Kommentar  S.  135,  der  auch  zutreffend  darauf 
aufmerksam  macht,  da6  der  Einspruch  doch  auch  kein  bloB  aufschiebendes 
Veto  in  iiberliefertem  Sinne  ware,  wie  das  AusschuBprotokoll  158,  162, 
164  glauben  machen  will. 
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das  Gesetz  an  den  Reichstag  selbst  zuriick-  und  nicht  dem  Volks- 
entscheide  vorwirft,  ob  zwar  es,  wie  Sie  schon  wissen,  in  den  prak- 
tisch  wichtigsten  Fallen  des  Art.  74,  Abs.  3,  wenn  keine  Ueber- 
einstimmung  zwischen  Reichstag  und  Reichsrat  zustandekommt 
— ■  wann  ist  nicht  gesagt  —  seiner  Wirkung  einem  absoluten 
Veto  nahezu  gleichkommen  kann 17 .  Immerhin  ist  der  Respekt  vor 
den  vom  Reichstag  beschlossenen  Gesetzen  so  weit  gewahrt, 
daB  mit  dem  Einspruch  als  solchem  eine  unmittelbare  Berich- 
tigung  des  Gesetzestextes,  eine  direkte  Beteiligung  an  dem,  was 
man  bis  vor  kurzem  Feststellung  des  Gesetzesinhalts  zu  nennen 
pflegte,  nicht  verbunden  ist.  Es  kommt  aber  wohl  faktisch  und 
politisch  auf  dasselbe  hinaus,  wenn  die  Verfassung  eine  Begriin- 
dung  des  Einspruchs  verlangt 18,  in  welcher  ja  allfallige  An- 
regungen  zur  Abanderung  des  Textes  nicht  unterdriickt  werden 
miissen.  Ganz  im  Gegenteil!  Der  Einspruch  braucht  ja  nicht 
die  Beseitigung  des  ganzen  Gesetzes  bezwecken.  Er  kann  sich, 
wie  uns  T  r  i  e  p  e  1  aufmerksam  macht,  darauf  beschranken, 
eine  Abanderung  des  Gesetzes  oder  eine  Streichung  einzelner 
Bestimmungen  oder  eine  Erganzung  zu  verlangen  19 .  Formell 
bleibt  aber  der  entscheidende  Unterschied,  daB  der  Reichsrat 
nicht  wie  eine  ersteKammer  im  Gesetzesbeschlusse  mit  roterTinte 
wiiten  darf.  Formell  ist  der  Reichsrat  immer  nur  negativ  als 
einflufireicher  AuBenseiter  an  der  Gesetzgebung  beteiligt  und 
kein  ordentlicher  gesetzgebender  Faktor  20.  Kein  Gesetzgeber, 
obwohl  er  am  Anfang  und  am  Ausgang  stent,  schon  an  der 

17  Nur  ein  Seitenstiick  bedeutet  der  von  Triepel,  a.  a.  O.  S.  315  f . 
erwahnte  Sonderfall,  daB  sich  ein  gegen  Ende  der  Legislaturperiode  er- 
hobener  Einspruch  schon  dadurch  in  ein  absolutes  Veto  verwandeln  kann. 
Hier  wie  oben  im  Text  sind  es  die  faktischen  und  politischen  Verhaltnisse, 
die  dem  Veto  zur  absoluten  Wirkung  verhelfen.  Soweit  dies  die  Kegel  ist, 
kann  darin  auch  das  bevorstehende  Ende  der  Legislaturperiode  kaum 
eine  Steigerung  bringen. 

18  Ueber  den  Ausbau  der  hier  iibergangenen  Pristbestimmungen 
s.  §  28  der  Geschaftsordnung  des  Reichsrats. 

19  A.  a.  O.  S.  515. 

20  So  Giese,  4.  Aufl.  S.  194,  ebenso  richtig  Triepel,  a.  a.  O. 
S.  510,  dagegen  Anschiitz,  Kommentar  S.  134.  Selbst  die  von  Gr  i  e  s  e 
und  Triepel  zugestandene  Ausnahme  des  Art.  85,  Abs.  4  ist  bekannt- 
lich  cum  grano  salis  zu  nehmen.  Auch  nach  Triepel,  a.  a.  O.  S.  511, 
bedeutet  die  Versagung  der  dort  geforderten  Zustimmung  des  Reichs- 
rats sachlich  im  letzten  Grunde  nicht  viel  mehr  als  einen  Einspruch. 
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Formulierung  der  Regierungsvorlage  teilnimmt  und  spater  dar~ 
uber  wacht,  da8  nichts  Unrechtes  hineinkommt ;  und  doch  hat 
der  von  so  vielen,  sprungbereiten  Gegnern  von  weniger  bemer- 
kenswertem  Zuschnitt  umstellte  Reichstag  keinen  Widersaeher 
mehr  zu  furchten  als  die  Interzession  des  Reichsrats!  So 
groBe  Anforderungen  an  unseren  Glauben  sowie  an  unser  Ver- 
standnis  stellt  die  Konstruktion,  die  nun  einmal  den  Weg  der 
Reichsgesetzgebung,  soweit  nicht  das  Nebengeleise  der  Volks- 
abstimmung  in  Betracht  kommt,  mit  dem  Willen  des  Reichstags 
abschneidenwill.  Dieser  duldet  auBer  dem  Willen  seines  Souverans 
keinen  anderen  neben  sich  und  nimmt  hoehstens  eine  En-Block  ~ 
Zensur  anderer  Organe  an,  die,  wie  Sie  wissen,  ohne  Ausnahme 
des  absonderlichen  Art.  74,  Abs.  3 21,  3.  Satz,  sich  erst  irgendwie 
zusammentun  miissen,  um  das  sonst  fliigge  werdende  Gesetz  zu 
Fall  zu  bringen.  Sind  aber  diese  nur  resolutiv  bedingenden  Kon- 
trollstationen  und  Einsichtsstellen  gliicklich  uberstanden,  die 
dem  gesetzgeberischen  Willen  des  Reichstags  manches  politische 
Giro  mitgeben,  aber  nichts  hinzutun,  dann  verpflichtet  dieser 
zur  Verkiindung  des  Gesetzes  22,  als  Erklarung  des  Inhabers  der 
gesetzgebenden  Gewalt,  daB  der  Inhalt  eines  Gesetzentwurfs 
mit  Rechtsverbindlichkeit  ausgestattet  werden  solle  (Triepel)23, 
Wie  lieBe.  sich  denn  sonst  an  eine  „Sanktionu  der  Reichsgesetze 
durch  den  Reichstag  auch  nur  denken  ? 

Eine  strenge  Folgerichtigkeit  wiirde  daher  auch  im  Grunde 
verlangen,  daB  die  Gesetze  schon  vom  Tage  ihrer  Verabschiedung 
im  Reichstage  datieren,  wie  dies  beispielsweise  mutatis  mutandis 
im  neuen  Oesterreich  geschieht,  wo  die  Bundesgesetze  vom  Tage 
des  Gesetzesbeschlusses  des  Nationalrats  datiert  werden,  ob- 
gleich  das  verfassungsmaBige  Zustandekommen  dieser  Gesetze 
nach  Art.  47  des  Bundesverfassungsgesetzes  vom  1.  Oktober 
1920,  StGBl.  Nr.  450,  wie  in  Deutschland  durch  die  Unterschrift 
des  Bundesprasidenten  beurkundet  wird.  In  Deutschland  muBte 
die  nach  altem  Brauch  herrschaftlicher  zugeschnittene  Verkuri- 
dung  der  Reichsgesetze  durch  das  Reichshaupt  diese  auch  aus 

21  Zwar  genugt  hier  schon  d»ie  bloBe  Apathie  des  Beichsprasidenten 
zur  Vereitelung  des  Gesetzes.  Immerhin  muB  er  aber  damit  einverstanden 
sein,  und  der  Reichsrat  mufi  vorgearbeitet  haben. 

22  Triepel,  a.  a.  O.  S.  498. 

23  A.  a.  O.  8.  498. 
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pi*aktischen  Griinden  hier  widerratene  letzte  Konsequenz  be- 
hindern,  zumal  bei  den  vorgesehenen  Verschleppungsmoglich- 
keiten  immerhin  mit  einer  grofieren  Zeitspanne  bis  zur  Verkiin- 
dung  zu  rechnen  war  und  es  keinen  guten  Eindruck  machen 
kann,  wenn  die  Reichsgesetze  —  der  eingefrorenen  Trompete 
Munchhausens  vergleichbar  —  mit  einem  moglicherweise  langst 
uberholten  Datum  verkiindet  werden.  Der  Gesamtkonstruktion 
nach  haftet  aber  ein  Abglanz  dieser  freilich  sehr  verdiinnten 
volonte  generale  schon  auf  dem  Geburtstage  (nieht  bloB  Emp- 
fangnistage)  des  Gesetzes.  Nur  kann  der  aus  dem  Kreuzfeuer 
so  vieler  erledigter  Resolutivbedingungen  heil  hervorgegangene 
Wille  des  Reichstags  begreiflicherweise  erst  nach  erfolgter 
Verkiindung  (Art.  70  und  71)  wirksam  werden,  mit  der  das 
wohl  schon  vom  Tage  der  Ausfertigung  an24  unabanderlich  und 
unabwendbar  gewordene  Gesetz  der  Wirksamkeit  entgegenge- 
fuhrt  wird.  Immerhin  erreicht  das  Gesetz  erst  mit  der  Verkiin- 
dung seinen  vollen  Reifegrad. 

Nun  ist  erst  das  so  oft  gefahrdete  Reichstagsgesetz  endlich 
heraus.  Ist  ihm  nach  eingetretenem  Wirksamskeitbeginn  (Art.  71), 
da  es  nach  so  langem  aufregenden  Wege  endlich,  der  Hindernisse 
miide,  am  Ziele  ankommt,  ruhige  sichere  Herrschaft  gegonnt  ? 
Oder  ist  es  denkbar,  daB  das  schon  vorher  vielgepriifte,  durch 
hundert  Hande  gegangene  und  oft  und  oft  gewendete,  gezauste 
Reichsgesetz,  obwohl  es  vom  endlich  erlosten  zweithochsten 
Willen  im  Reiche  herriihrt,  doch  noch  weitere  Prufungen  zu  er- 
warten  hat  ?  Nicht  am  Ende  durch  das  Reichsvolk  nach  Art.  73, 
Abs.  3  im  Wege  eines  Aufhebungsreferendums.  Das  ist  abgetan: 
Ne  bis  in  idem.  Aber  etwa  durch  weitere  neu  hinzutretende 
Priifungskommissare  ? 


24  Doch  behauptet  Anschiitz,  Kommentar  S.  129,  daB  sofern 
sich  nur  keine  Mangel  im  verfassungsmaBigen  Zustandekommen  des 
Gesetzes  ergeben,  die  Ausfertigung  auch  dann  zu  erteilen  ist,  wenn  der 
Reichsprasident  das  Gesetz  nicht  verkundigen,  sondern  den  Volksent- 
scheid  anrufen  will.  Ob  da  noch  von  Ausfertigung  im  technischen  Sinne 
gesprochen  werden  kann?  ,,VerfassungsmaBig  zustandegekommen"  ist  das 
„Gesetz"  doch  erst,  wenn  kein  widriger  Zwischenfall  mehr  moglich  ist. 
Ein  Zwischenfall  konnte  auch  der  Prasident  sein,  wenn  er  den  Volksent- 
s^cheid  wiinscht.  In  der  „ Ausfertigung"  verzichtet  er  darauf  und  erledigt 
sich  vorher  selbst.  Anders  Triepels  (539)  bedingter  Verkiindungsbef ehl ! 
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2.  Gesetz  und  Verordnung. 

Bevor  Sie  auf  diese  Frage  Bescheid  erhalten  —  sie  soli  unser 
letztes  Ausflugsziel  sein  —  haben  wir  noch  ein  gutes  Stuck  zu 
wandern.  Vorher  brennt  uns  noch  manches  andere  Problem  auf 
den  Lippen,  vor  allem  die  unmittelbar  anschlieBende  Frage,  ob 
die  Verfassung,  wenn  sie  den  Weg  der  Gesetzgebung  vorschreibt, 
wie  im  Art.  76,  wie  im  Art.  10  oder  im  Art.  11,  im  Art.  155, 
die  Regelung  durchaus  und  auf  der  ganzen  Linie  einem  formellen 
Gesetz  vorbehalt,  d.  h.  ob  der  Weg  der  Gesetzgebung  und  der 
Begriff  des  formellen  Gesetzes  derart  Wechselbegriffe  sind,  daB 
alles,  was  im  Wege  der  Gesetzgebung  zu  geschehen  hat,  durch 
formelles  Gesetz  und  nur  durch  ein  solches  geregelt  werden  kaiui 
oder  muB,  so  daB  die  gesetzliche  Regelung  in  toto  und  erschopfend 
in  die  Form  des  Gesetzes  gebracht  werden  muBte.  Verstehen  wir 
uns  nur  recht !  Es  bleibe  auBer  Zweifel,  daB  dem  heute  summarisch 
besprochenen  5.  Abschnitt  der  Reichsverfassung,  wie  man  sagt, 
der  formelle  Gesetzesbegriff  zugrunde  liegt  26  oder  daB  dieser  Ab- 
schnitt, wie  Triepel  es  ausdriickt,  nur  mit  einem  formellen 
Begriffe  des  Gesetzes  arbeitet  27.  Das  Verfahren  deckt  nur  das 
formelle  Gesetz,  das  es  hervorbringt,  und  kann  nichts  andres 
meinen.  Die  Frage  ist  nur,  ob  vielleicht  u.  a.  nicht  schon  die 
Einleitung  der  Regelung  in  Gesetzesform  geniigen  konnte,  um 
die  Vorschrift  der  Verfassung  zu  erfiillen  und  selbst  zu  dieser 
Unterscheidung  fehlt  einem  fast  der  Mut,  wenn  man  auf  Art.  76 
hinbliekt,  der  von  Verfassungsanderungen  spricht,  und  sich  diese 
doch  nur  in  Form  schwerer  formeller  Gesetze  denken  kann. 
Nicht  sehr  viel  anders  liegt  die  Frage  in  Fallen  der  Grundsatz- 
gesetzgebung  nach  Art.  10  und  11,  nach  denen  die  Landesgesetz- 
gebung  von  der  Reichsgesetzgebung  Richtschnur  und  Schranken 
empfangen  soli 28.  Grundsatze  fur  die  Landesgesetzgebung  lassen 
sich  wohl  in  keiner  anderen  Form  erledigen,  restlos  erledigen, 


25  Insofern  verniinftigerweise  anzunehmen  ist,  daB  sie  nicht  ins  Blaue 
gegeben  wird,  sondern  erst  nach  Wegfall  aller  Hindernisse,  somit  meistens 
in  Verbindung  mit  der  Verkiindigung  erfolgt.  Vgl.  in  gleichem  Sinne 
Triepel,  a.  a.  O.  S.  539. 

26  Giese*,  a.  a.  O.  4.  Aufl.,  S.  178. 

27  A.  a.  O.  S.  460. 

28  So  in  Uebereinstimmung  mit  dem  an  friiherer  Stelle  Gesagfcen 
Giese  ,  4.  Aufl.,  S.  72. 
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als  in  der  des  Gesetzes.  Es  muB  auffallen,  daB  die  Verfassung 
den  Weg  der  Gesetzgebung  feierlicher  in  den  Mund  nimmt  als 
sonstige  Verweisungen  auf  die  ausfuhrende  einfache  Gesetz- 
gebung, wie  sie  doch  in  so  stattlieher  Zahl  im  2.  Hauptteil  der 
Verfassung  anzutreffen  sind;  die  gleiche  Wendung  findet  sich 
hier  bloB  vereinzelt,  ziemlich  tonlos  z.  B.  im  Artikel  178, 
Abs.  3,  daB  man  sehon  versucht  ware,  den  ominosen  ,,Weg"  in 
den  vorangegangenen  Fallen  ausschlieBlioh  dem  Vorbehalt  des 
formellen  Gesetzes  zuzuweisen.  Nur  Art.  155,  der  die  privaten 
Regale  im  Wege  der  Gesetzgebung  auf  den  Staat  iiberfuhren 
will,  laBt  uns  doch  wieder  einen  Rest  von  Zweifel,  ob  der  Weg 
der  Gesetzgebung  wirklich  in  dieser  ausschlieBenden  Art  mit  dem 
Begriffe  des  formellen  Gesetzes  korrespondiert.  Denn  wenn  fur 
die  privaten  Regale  die  Stunde  geschlagen  hat,  wird  nicht  alles 
durch  formelles  Gesetz,  wird  vieles  durch  sogenannte  Rechts- 
verordnung  eingeleitet  werden  miissen.  Und  wir  greifen  gerne 
diesen  Zweifel  auf,  urn  zum  weitern,  in  der  Verfassung  so  sehr 
vernachlassigten,  bereits  gelegentlich  gestreiften  Problem  fort- 
zuschreiten,  wie  sich  denn  Reichsgesetz  und  Rechtsverordnung 
voneinander  abscheiden  und  erganzen,  ob  und  welche  Verord- 
nungsgewalt  das  Reichsgesetz  speziell  der  Reichsregierung  ein- 
raumen  kann,  um  den  Weg  der  Reichsgesetzgebung  im  Verord- 
nungsweg  anzustiicken  oder  neb  en  ihren  eigenen  Schienen- 
strang  ein  zweites  Geleise  zu  legen. 

Die  Weimarer  Verfassung  hat  nicht  einmal  Vorf ragen  bereinigt , 
mit  einem  materiellen  Gesetzesbegriff  befaBt  sie  sich  kaum  29, 
wenn  man  dazu  nicht  etwa  mittelbar  mit  Hilfe  eines  mehr  unter- 
schobenen  als  unterlegten  formellen  Gesetzesbegriffs  gelangen 
will  30.  Am  Verordnungsrechte  selbst  huscht  der  Verfassungs- 
geber  nur  mit  einigen  langst  erwahnten  Wendungen  vorbei, 
die  sich  auf  ausgesprochene  Rechtsverordnungen  nahezu  gar 
nicht  beziehen  und,  wenigstens  teilweise,  iiber  eine  mention 


29  So  andeutungsweise  Tr  i  e  p  e  1,  a.  a.  O.,  S.  460,  wenn  er  bloB  die 
Frage  aufwirft,  ob  den  Bestimmungen  der  Verfassung  ein  materieller  Ge- 
setzesbegriff uberhaupt  zugrunde  liege  und  geradezu  S.  459,  wo  er  dar- 
auf  hinweist,  daB  von  einem  Vorbehalt  des  Gesetzes  nicht  die  Rede  ist. 

30  Mit  G  i  e  s  e  ,  4.  Aufl.  S.  178.  Bichtiger,  die  BV.  iibernimmt  un- 
foedenklich  eine  vorgefundene  Technik,  der  diese  Begriffslehre  unterlegt 
wird.  Der  Herren  eigener  Geist,  der  sie  findet,  ist  also  auch  hier  zirkulos. 

Wittmayer,  Reichsverfassung.  29 
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honorable  kaum  hinauskommen.  DaB  die  neue  Verfassung  mit 
der  Austeilung  von  Verordnungsrechten  absichtlich  sehr  sparsani 
umgeht  31  ist  ja  gewiB  und  erlaubt  noch  zur  Not  und  in  sehr  ver- 
wickelter  Ableitung  die  Folgerung,  daB,  soweit  die  Verfassung 
nicht  ausdriicklich  ein  Reeht  zum  Erlasse  von  Rechtsverord- 
nungen  gewahrt  hat,  ein  solehes  Recht  immer  nur  durch  eine 
besondere  Ermachtigung  in  einem  einzelnen  Reichsgesetze  ge- 
wonnen  werden  konne  32.  Doch  muB  aber  anderseits  eine  solche 
besondere  Ermachtigung  zum  ErlaB  von  Rechtsverordnungen 
im  allgemeinen  auch  geniigen.    Diese  wichtigen  Satze  miis- 
sen,  wie  dies  T  r  i  e  p  e  1  zuletzt  auf  dem  32.  deutschen  Juristen- 
ta^e  in  Bamberg  erwahnte,  der  Verfassung  stillschweigend  zu- 
grunde  gelegt  werden,  wohl  als  ein  Niedersehlag  unserer  all- 
gemeinen „Rechtskultur"  und  „Rechtstechnik".  Die  Verfassung 
hat  da  von  niehts,  sie  hielt  sich  wieder  einmal  an  den  alten  Rahmen 
der  Bismarckschen  Verfassung,  die  aber  eher  schweigen  konnte 
und  einem  Bunde  gait,  der  eine  einheitliche  Regierung  im  heutigen 
Sinne  gar  nicht  besaB.   Mit  dem  Augenblick,  wo  eine  solche 
Reichsregierung  angebahnt  wurde,  war  auch  in  nuce  der  Gedanke 
einer  solchen  ordentlichen  Verordnungsgewalt  gesetzt,  der  den 
Begriff  einer  Regierung  nicht  an  letzter  Stelle  substanziert  und 
eine  Ahnung  davon  klingt  denn  auch  im  Art.  77,  erster  Satz  an. 
Wie  sollte  auch  der  GroBteil  der  Reichsgesetze  ohne  das  Mittel 
der  Verordnung  Leben  empfangen  und  ins  Leben  wirken  ?  Das 
Reichsgesetz,  das  oft  nur  die  Richtung  weisen,  die  Grundsatze 
angeben  kann,  ermoglicht  erst  die  Verordnung  und  diese  wieder 
—  nur  in  anderer  Weise  —  das  Gesetz,  daher  sie  auch  irgendwie 
mit  den  eigentumlichen  Kraften  des  Gesetzes  beteilt  werden 
muB.  Die  sekundare  Gesetzgebung,  als  welche  der  Franzose  die 
Rechtsverordnung  bezeichnet  33,  ist  eine  tiefere  Wahrheit  als  er 
ahnt.  Man  driickt  diese  merkwurdige  Kraftiibertragung,  die  da 
stattfindet,  wohl  so  aus,  daB  auf  die  Verordnung,  die  Rechts- 
verordnung, vermoge  einer  sogenannten  Delegation,  die  Gesetzes- 
kraft  iibergeht  und  meint  damit  die  Fahigkeit,  den  Burger  zu 
berechtigen  und  zu  verpf lichten ;  man  versaumt  aber  haufig  das 
Wichtigste  anzufiihren,  worin  die  „Gesetzeskraft"  der  Verord- 


31  Triepel,  a.  a.  O.  S.  460. 

32  Triepel  ,  a.  a.  O.  S.  460. 

33  Vgl.  Wittmayer,  Jalirb.  d.  off.  Rechts,  1913.  Auch  oben  S.  387. 
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mmg  ewig  hinter  der  des  Gesetzes  zuriickbleibt  und  zuriickbleiben 
muB,  d.  i.  ihre  charakteristische  Unfahigkeit,  formelle  Gesetze  zu 
brechen  oder  abzuandern,  die  Gesetzeskraft  bestehender  Gesetze 
anzutasten  34. 

Da  die  Verordnung,  wenn  sie  keine  Notverordnung  35,  also 
etwas  ganz  anderes  sein  soil,  was  sie  nimmermehr  zuwegebringen 
kann,  da  sie  niemals  mit  dem  „Vorrang"  posit  iver  Gesetze  zu 
rivalisieren  vermag,  leuchtet  ein,  daB  der  Spielraum  fiir  die  Dele- 
gation der  Verordnung  notwendigerweise  innerlich  begrenzt  sein 
muB;  insbesondere  konnen,  urn  an  Gesagtes  anzukniipfen,  die 
Grundsatze,  die  nach  Art.  10  und  11  der  Reichsverfassung  fiir 
die  Landesgesetzgebung  aufgestellt  werden,  immer  nur  aus- 
schlieBlich  durch  Reichsgesetz,  und  zwar  schon  ein  einfaehes 
Reichsgesetz ,  das  ist  die  Sache,  festgesetzt  werden,  aber 
niemals  der  Verordnung,  diesem  verlangerten  Arm  der  Gesetz- 
gebung  iiberlassen  bleiben.  DaB  hier  der  Verordnungsweg 
ausgeschlossen  sein  soil,  ist  bei  den  Beratungen  ohne  Wider- 
spruch  geblieben 36.  Wer  der  Landesgesetzgebung  Grundsatze 
mitgoben  oder  in  sie  einpflanzen  will,  muB  wohl  auch  die  Kraft 
haben,  die  Landesgesetze  aus  den  Angeln  zu  heben.  Dieses  Vermo- 
gen  fehlt  jedoch  der  Verordnung  des  Reichs  gegeniiber  den  Landes- 
gesetzen,  wenn  diese  anders  Gesetze  sein  sollen,  so  daB  hier  Art.  13, 
Abs.  1 :  ?5Reichsrecht  bricht  Landrecht"  keine  Anwendung  finden 
kann  37 .  Selbst  wer  diese  Begriindung  nicht  wahr  haben  will, 
kann  sich  ohne  schwerste  Capitis  deminutio  fiir  die  Landesgesetz- 
gebung schwerlieh  der  in  der  Mechanik  des  Reichsstaatsrechts 
wurzelnder  Einsieht  entziehen,  daB  es  keinesfalls  angeht,  aus 
dem  Mangel  einer  festen  Begrenzung  auf  rein  logisch-deduktivem 
Wege  eine  auch  in  solchen  Fragen  unbegrenzte  Delegationsmog- 
lichkeit  zu  folgern  und  das  politische  „Naturrechtu  zu  vernaeh- 
lassigen,  das  sich  gegen  eine  solcheUebertreibung  des  Verordnungs- 
rechts  im  Foderativstaate  warnend  erhebt. 

34  Vgi.  hier  und  im  folgenden  zu  den  Grundfragen  Wittmayer, 
Arch.  d.  off.  Rechts,  37.  Bd.  39  ff.  und  360  f.  (konkludent)  z.  deutschen 
und  osterr.  Notverordnungsrecht  im  Kriege  usw. 

35  Hierzu  beilaufig  T  r  i  e  p  e  1  ,  a.  a.  O.  S.  460. 

36  P  o  e  t  z  s  c  h  ,  a,  a.  O.  S.  56. 

37  Ungenau  Griese,  4.  Aufl.  S.  77,  der  miter  Reichsrecht  jede  Form 
ohne  Einschrankung,  u.  zw.  ausdriicklich  auch  Verordnungsrecht  begreift; 
richtig  zugespitzt  auf  Gesetze  Anschiitz,  Kommentar  S.  45. 
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Wo  sich  allerdings  der  Unitarismus  nicht  am  Foderalismus 
reibt,  dort  ist  allerdings  formalrechtlich  keine  sichtbare  auBere 
Sehranke  zu  entdecken,  die  der  Berufung  des  Verordnungsweges 
ein  fur  allemal  entgegenstiinde.  Zwar  ist  es  kaum  bestreitbar,  daB 
die  Gesetzgebung,  auch  wenn  sie  wollte,  was  sie  ja  gewiB  nicht 
tun  wird,  nicht  ganzlich  zugunsten  der  Verordnungsgewalt  ab- 
danken  kann,  daB  irgendwo  eine  ,,innere"  Grenze  fiir  die  Arbeits- 
teilung  zwischen  Gesetz  und  Verordnungsweg  bestehen  muB, 
so  daB  es  gegen  alle  Rechte  der  Gewaltentrennung  verstoBen 
wiirde,  wenn  sich  das  Parlament,  dessen  uneingedenk,  was  es 
jetzt  auch  in  der  Regierung  zu  sagen  hat,  mit  SelbstentauBerung 
von  seinen  ureigensten  Aufgaben  der  Normensetzung  zuriick- 
ziehen  wollte.  Aber  es  ist  weder  gesagt  noch  sagbar,  wo  diese 
Grenze  verlauft,  die  letztlich  doch  nur  durch  sogenannten  kon- 
stitutionellen  Takt  und  die  politische  Machtschichtung  gewiesen 
und  durch  die  besprochene  Kontrolle  der  ermachtigenden  Gesetze 
recht  mangelhaft  versichert  wird. 

Dies  tragtnur  zu  sehr  zur  tiefen  Beunruhigung  bei,  die  selbst 
heute,  trotz  und  wegen  der  so  sehr  geanderten  Verhaltnisse,  vor 
der  Ueberspannung  gesetzlicher  Ermachtigungen  und  in  weiterer 
Polge  vor  dem  MiBbrauch  zuweit  gefaBter  Ermachtigungen  be- 
steht.  Diese  Befiirchtung  laBt  sich  dadurch  nicht  beirren,  daB 
Gesetz  und  Verordnung  nicht  mehr  wie  einst  Exponenten  zweier 
ganz  heterogener  gegensatzlichen  Machte  sind,  daB  die  Regierung 
als  grundsatzlich  berufene  Tragerin  der  Verordnungsgewalt  zu- 
gleich  im  Vertrauen  und  Solde  des  Parlaments  oder  richtiger 
seiner  Mehrheit  steht.  Gerade  das  weckt  das  MiBtrauen,  das 
einst  der  Liberalismus  in  seiner  immer  verstiegenen  Ueber- 
schatzung  des  Rechtsstaatsprinzips  der  Verordnung  entgegen- 
brachte,  nun  von  anderen  Seiten  und  in  anderen  Lagern.  Es 
beschwichtigt  langst  nicht  mehr,  daB  angeblich  gegen  unzulassige 
Verordnungen  das  armselige,  meist  schon  aus  Zustandigkeits- 
griinden  versagende  Hausmittel  der  richterlichen  Nachpriifung, 
ferner  die  ins  Leere  greifende  Ministerverantwortlichkeit  zur 
Verfugung  stehen;  die  Zuversicht  wird  auch  dadurch  nicht  ge- 
hoben,  daB  im  heutigen  Deutschland  auch  schon  gegen  das  zu- 
weitgehende  Ermachtigungsgesetz  als  urspriingliches  Palliativ- 
mittel  die  Zensur  des  Reichsprasidenten  und  besonders  das  Veto 
des  Reichsrats  auf  der  Lauer  liegen. 


X.  Die  Reichsgesetzgebung  und  ihr  Weg. 


453 


Es  ist  iiberhaupt  der  Fluch  der  Verordnung,  der  ihr  aus 
anderer  Zeit  ohne  UnterlaB  folgt  und  immer  neue  Gegner  gegen 
sie  in  Harnisch  bringt.  Der  32.  deutsche  Juristentag  bot 
eine  Heerschar  unter  Fiihrung  Triepels  gegen  sie  auf 
und  suchte  sie  zuriickzudrangen.  Poetzsch  sogar  soweit, 
daB  er  dem  Ermachtigungsgesetze  die  Regelung  des  Gegen- 
stands  in  der  Hauptsache  unbedingt  vorbehalten  wissen  wollte 
und  nur  die  ausfuhrenden  Einzelheiten  dem  Verordnungswege 
anvertraute,  womit  unter  Umstanden  aller  Wert  der  Ermachti- 
gung  verloren  gehen  kann,  ohne  den  wirklichen  Erfolg  dieser 
Arbeitsteilung  zu  verbiirgen.  In  seiner  staatsklugen  Besonnen- 
heit  beschrankte  sich  T  r  i  e  p  e  1  darauf ,  in  mehr  akademischer 
Weise  eine  Einschrankung  der  Ermachtigung  auf  „das  mit  der 
Verfassung  vertragliche  und  auf  das  unumganglich  notwendige 
MaBu  nahezulegen  und  der  Rechtsverordnung  etwa  die  selb- 
standige  Regelung  eines  zeitlich  oder  saehlich  eng  begrenzten 
Lebensgebietes  u.  dgl.  zu  uberlassen.  Er  fand  damit  die  voile 
Billigung  der  Versammlung,  wobei  freilich  der  Zukunft  iiber- 
lassen  blieb,  auf  welchem  Wege  diese  ermaBigten  Postulate, 
vorlaufig  bloBe  Ratschlage,  ihre  letzte  Steigerung  zu  geschrie- 
benen  oder  ungeschriebenen  Verfassungssatzen  finden  sollen. 
Fur  die  unmittelbare  Anfechtung  verfassungs-  oder  gar  rechts- 
widriger  Verordnungen  vor  einem  eigens  bestimmten  Gerichts- 
hofe  eroffnet  die  Weimarer  Verfassung  keine  eigene  Instanz 
wie  sie  etwa  im  neuen  Oesterreich  in  gewissem  Umfange  geboten 
wird  38. 

Und  dennoch  erklart  sieh  der  schlechte  Ruf  der  Verordnung 
zum  Teile  damit,  daB  sie  als  Mantel  dem  Minister  folgt  und  an 
seiner  Genealogie  Anteil  hat.  Auch  sie  ist  januskopfig  geblieben 

38  Bundesverfassungsgesetz  vom  1.  Oktober  1920,  StGrBl.  Nr.  450. 
Nach  Art.  139  erkennt  der  Verfassungsgerichtshof  iiber  Gesetzwidrigkeit 
von  Verordnungen  einer  Bundes-  oder  Landesbehorde  auf  Antrag  eines 
Gerichts,  sofern  aber  eine  solche  Verordnung  die  Voraussetzung  eines 
Erkenntnisses  des  Verfassungsgerichtshof s  bilden  soil,  von  Amts  wegen 
iiber  Geschwindigkeit  von  Verordnungen  einer  Landesbehorde  auch 
auf  Antrag  der  Bundesregierung ;  iiber  Gesetzwidrigkeit  von  Verord- 
nungen einer  Bundesbehorde  auch  auf  Antrag  einer  Landesregierung. 
Das  Erkenntnis  verpflichtet  die  zustandige  Behorde  zur  unverziiglichen  * 
Kundmachung  der  Aufhebung,  die  aber  erst  am  Tage  der  Eundmachung 
in  Kraft  tritt. 
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oder  richtiger  erst  so  geworden.  Sie  war  —  vom  obrigkeitliehen 
Beamtentum  bedient  —  das  ziiweilen  in  manchen  Kreisen  ver- 
worfene  Rust-  und  Handwerkszeug  auf  dem  Schreibtisch  des 
noch  wenig  „umgelernten"  Ministers  der  konstitutionellen  Zeit; 
sie  wandelt  sich  heute  mit  ihm  in  den  Tagen  des  Volksbeauf- 
tragten,  der  es  sich  iiberlegt  hat  und  andern  Sinnes  geworden 
ist.  Freilich  ist  ein  grofier  Vorbehalt  zu  machen.  Diese  Wand- 
lung  ist  keine  durchgangige,  weniger  noch  als  die  des  urspriing- 
lich  iiberwiegend  herrschaftlichen  Ministers.  Sie  hat  ihre  ver- 
schiedenen  geographischen  Bezirke  nnd  Zonen.  Dort,  wo  Be- 
harrung  oder  Not  der  Zeit  die  Verwaltung  in  mehr  hoheitlichen 
Geleisen  festhalten,  der  Beamte  neben  dem  oder  auch  gegen  den 
Minister  steht  —  die  Gebiete  branchen  wir  nicht  erst  zu  nennen, 
Sie  wissen  sie  ebensogut  wie  ich  — ■  dort  ist  Vorsicht  wahrlich  am 
Platz,  dort  muB  man  nach  wie  vor  auf  der  Hut  sein,  denn  dort 
haben  sich  die  Verhaltnisse  weniger  geandert,  als  man  glauben 
sollte,  mogen  auch  die  urspriinglichen  Fronten  verschoben  oder 
zum  Teil  vertauscht  sein.  Es  gibt  aber  auch  ganz  andere 
Sachprovinzen,  zumal  und  alien  voran  die  der  wirtschaftlichen 
und  sozialpolitischen  Gesetzgebung,  wie  wir  in  keineswegs  zu- 
falliger  Anlehnung  an  den  Art.  165  sagen  konnen,  in  denen  die 
Verordnung  langst  nicht  mehr  ein  gegen  die  Bevolkerung  im 
Handumdrehen  iiberraschend  abgefeuertes  Schnellfeuergeschiitz 
vorstellt.  Hier  offenbart  sich  bereits  der  verjungte,  der  neue 
Staat,  der  unter  engster  Zuziehung  aller  Interessenkreise  wirt- 
schaftet.  Hier,  wo  das  Gesetz  erst  durch  die  Verordnung  so  recht 
eigentlich  gestaltet  wircl  und  des  ofteren  wirklich  nicht  anders 
gestaltet  werden  kann,  wo  nicht  selten  erst  die  eigentliche  Ent- 
scheidung  fallt,  nimmt  der  interne  Gedankenaustausch  zwischen 
den  Aemtern  kein  Ende,  kommen  die  Interessenten,  kommen  alle 
beteiligten  Kreise  naher  an  die  Sache  heran,  als  es  die  Gesetz- 
gebung zulaBt,  so  sehr  auch  schon  diese  unter  dem  unmittel- 
baren  EinfluB  der  beruflich  Beteiligten  erfolgt.  In  der  Verwal- 
tung kann  die  Einschaltung  der  Mitarbeit  weiter  Kreise,  der 
vielgliedrigen  Organisationen,  welche  die  zunehmende  freie  oder 
zwangsweise  Gliederung  unserer  Gesellschaft  in  uberwuchernder 
Fiille  hervorbringt,  systematisch  ausgebaut  und  gesichert  werden. 
Ist  es  doch,  wie  wir  erst  unlangst  angemerkt  haben,  im  neuen 
Oesterreich  schon  so  weit,  daB  den  Kammern  fiir  Handel-,  Ge- 
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werbe  und  Industrie  selbst  alle  besonders  wichtigen  einschlagigen 
Verordnungen  vor  ihrer  Erlassung  zur  Begutachtung  vorgelegt 
werden  39  miissen,  nicht  gerechnet  den  tausendf  altigen  f reien  Ver- 
kehr  mit  den  vielen  Verbanden,  die  in  den  Zentralstellen  ein-  und 
ausgehen  und  iiber  jeden  Fortgang  in  der  Durchfiihrung 
eines  sie  beriihrenden  Gesetzes  unterrichtet  zu  sein  wiinschen. 
Die  Verordnung  wird  unter  diesen  Umstanden  mindestens  ebenso 
oft  gewendet  wie  das  jGesetz,  auch  sie  hat  eine  uniibersehbare 
Reihe  von  kleinen  „Parlamenten"  und  Kontrollstellen  zu  clurch- 
laufen,  sie  wird  wirklich,  und  wieder  in  einem  Sinne,  den  der 
Franzose  kaum  gemeint  hat,  eine  sekundare  Gesetzgebung,  die 
ihren  eigenen  Lebensbedingungen  und  denen  des  Gesetzes  folgt, 
und  so  verliert  aueh  sie,  totmiide,  wenn  sie  endlieh  zum  Ausgang 
gelangt,  gar  viel  von  ihrer  einstigen  Schnellaufigkeit,  die  doeh 
zuweilen  einen  eharakteristischen  Vorzug  bedeuten  konnte.  Man 
kann  es  riihmen  oder  auch  beklagen:  in  diesen  Teilen  des  Ver- 
ordnungsrechtes  hat  sich  die  Welt  gnindlich  geandert  und  mit 
ihr  der  Berufsbeamte,  der  als  der  scheinbare  Schopfer  der  Ver- 
ordnung den  Empfanger  all  dieser  Besuche,  Wiinsche  und  An- 
regungen  abgeben  muB.  1st  es  unter  solchen  Umstanden  ver- 
wunderlich,  da8  die  im  osterreichischen  Freistaat  anfanglich  zur 
bloBen  Vollzugsanweisung  degradierte  Durchfiihrungsverordnung 
in  der  Bundesverfassung  v.  1.  Oktober  1920  gar  nicht  mehr  recht 
zur  Vollziehung  der  Gesetze  gerechnet  wird  und  somit  auch  in 
jenen  Fallen,  in  denen  die  Vollziehung  der  Bundesgesetze  Landes- 
sache  ist  (Art.  11  der  BVG.),  dem  Bunde  verbleibt.  In  raseher 
Laufbahn  ist  die  osterreichische  Ausfiihrungsverordnung  aus 
tiefer  Erniedrigung  zur  fast  ebenbiirtigen  Gefahrtin  des  Bundes- 
gesetzes  aufgestiegen. 

Freilich  befinden  sich  diese  „neuen"  und  alten  Provinzen 
der  Verordnung  noch  in  bunter  Gemengelage.  Sowie  eine  scharfe 
Grenze  fiir  die    Delegation'*'  des  Verordnungsrechtes  fehlt,  so 


39  §  3,  Abs.  2  des  Gesetzes  vom  25.  Februar  1920,  BGB1  Nr.  98  iiber 
Kammern  fiir  Handel,  Gewerbe  und  Industrie.  Die  neuen  Kammem 
fiir  Arbeiter  und  Angestellte  mufiten  darin  erst  mit  Bundesgesetz  vom 
14.  Juli  1921,  RGB1.  Nr.  424,  vollig  gleiehgesfcellt  werden  (,.gleiche  Be- 
rechtigung  im  gleichen  Ausmafie44,  §  1,  Abs.  1);  doch  sind  auf  ihnen 
tatsachlich  femerliegenden  Sondergebieten  durch  VO.  v.  25.  August  1921, 
RGB1.  Nr.  497,  gewisse  Ausnahmen  zugeiassen. 
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mangelt  auch  eine  feste  Demarkationslinie  fur  die  Absteckung 
jener  Verordnungsgebiete,  auf  denen  sich  eine  ausreichende 
Sicherung  gegen  MiBbraueh  und  Willkiir  auf  politisch-gesell- 
schaftlichem  Wege  zur  wirksamen  Erganzung  der  Verfassung 
von  selbst  herausgebildet  hat,  wo  also  besondere  Warnungstafeln 
sicherlieh  entbehrlich  geworden  sind.  Mitarbeitende  Reichstags- 
ausschiisse  sind  kein  groBes  Auskunftsmittel.  Es  verleitet  zur  Aus- 
dehnung  des  Verordnungswegs  und  macht  ihn  einseitiger  auBerer 
Beeinflussung  zuganglicher  40.  Noeh  erlaubt  die  unsichere,  unfer- 
tige,  auch  in  den  Einzelheiten  zu  wenig  geklarte,  Lage,  in  Ver- 
bindung  mit  der  offenbaren  technischen  Unzulanglichkeit  der 
Weimarer  Bestimmungen  iiber  die  Grenzen  des  Verordnungs- 
rechts,  dem  Staatsrechtslehrer  nicht,  die  Hande  in  den  SchoB 
zu  legen,  solange  keine  Klarung  erfolgt.  Auch  er  ist  ein  Mann 
der  festen  Tradition,  er  hat  seine  gute  reinliche  Kinderstube,  die 
ihm  noch  der  politische  Liberalismus  zurechtgezimmert  hat,  mag 
auch  die  Familienahnlichkeit  langst  verloren  gegangen  sein. 
Seither  kommen  noch  die  vielen  schlimmen  Erfahrungen  am 
alten  Staatsrechte  hinzu,  das  in  seinem  ewigen  Widerstreit  mit 
der  im  Grunde  iiberstaatlichen,  jedenfalls  aber  immer  iiber- 
machtigen  Altmonarchie  nie  zu  Kraften  zu  kommen  vermochte. 
Das  blinde  MiBtrauen,  das  post  tot  discrimina  rerum  der  zu  Tod 
gehetzten  Rechtsverordnung  entgegengebracht  wird,  ist  jedoch 
in  seiner  Uneingeschranktheit  schwerlich  gerechtfertigt.  Es 
setzt  sich  in  diesem  Umfange  aus  einer  Mischung  von  alter  Orien- 
tierung  und  einem  weiterzielenden  Mangel  an  Vertrauen  zu  den 
Biirgschaften  zusammen,  die  das  neue  Staatsrecht  derFreiheit  des 
Burgers  gewahrt.  Dieses  MiBtrauen  bleibt  vor  der  Verordnung 
nicht  stehen,  es  emport  sich  noch  sogar  weit  respektloser  zunachst 
gegen  das  ermachtigende  Gesetz,  in  weiterer  Folge  gegen  dieses 
iiberhaupt,  will  es  bereits  de  lege  lata  richterlicher  Ueberpriifung 
unterwerfen.  Es  schlagt  die  Verordnung  und  meint  das  Gesetz? 
es  ziingelt  gegen  das  Gesetz  und  beriihrt  vielleicht  nachstens 
die  Staatsform,  meint  vor  allem  den  legendaren  uneingeschrank- 
ten  Parlamentarismus  und  trifft  den  Unitarismus  mit! 

Es  ist  daher  Zeit,  sogar  hochste  Zeit,  daB  wir  uns  nach  der 


40  Auf  diese  letztere  Gefahr  wies  auch  T  r  i  e  p  e  1  auf  dem  jiingsten 
Bamberger  Juristentag  hin. 
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schon  vor  einer  guten  Weile  in  Aussicht  genommenen,  in 
Weimar  absichtlich  offengelassenen  Frage  zuwenden,  ob  es 
denn  wirklich  wahr  sein  soil,  da8  jetzt  die  Reiehsgesetze 
einer  ahnliehen  richterlichen  Nachprufung  von  Fall  zu  Fall 
unterliegen  sollen,  wie  dies  bisher  zum  kennzeichnenden  Unter- 
schied  vom  Gesetze  bei  rechtswidrigen  Verordnungen  ohne  wei- 
teres  zulassig  war. 

3.  Die    richterliche    Ueberpriifbarkeit  von 

Reiehsgesetze  n. 

Obwohl  das  Reichsgesetz  anlaBlich  seiner  Ausfertigung  be- 
reits  der  Priifung  auf  seine  VerfassungsmaBigkeit  seitens  des 
Reichsprasidenten  unter  Verantwortliclikeit  und  Mitverantwort- 
lichkeit  der  Reichsregierung  unterliegt,  genau  so  gut  oder  schleeht 
wie  einst  der  kaiserlichen  Priifung,  so  daB  sich  darin,  in  rein 
formeller  Hinsicht,  nichts  geandert  hat,  obwohl  ferner  schon  der 
GesetzesbeschluB  des  Reichstags  auf  seinem  Werdegange  mehr 
als  genug  von  der  unserer  Nation  sonst  in  Unterrichtssachen 
eigenen  Priifungswut  angefallen  wird  und  einem  so  strengen 
Priifer  standhalten  muB  wie  dem  Reichsrat,  so  wird  auch  von 
namhafter  Seite  noch  obendrein  die  Zulassigkeit  einer  fallweisen 
weiteren  Ueberpriifung  durch  die  Gerichte  angenommen,  die 
doch  nur  in  begrenztem  Umfange  in  die  Lage  kommen  konnten, 
diese  Funktion  zu  iiben  und  —  selbst  einschlieBlich  einer  Judi- 
katur  in  Fallen  des  von  Poetzsch  (S.  61)  bekanntlich  aufs 
auBerste  ausgebeuteten  Art.  13  —  kaum  eine  wirksamere 
Abhilfe  versprechen  als  bei  der  bisherigen  oft  von  denselben 
Schwurmannern  als  unzulanglich  beklagtenNachpriifung  von  Ver- 
ordnungen.  Als  fiihrender  Theoretiker  unter  den  Vorkampfern 
dieser  Richtung  41  erscheint  T  r  i  e  p  e  1,  der  ihr  auch  als  Be- 
richterstatter  mit  Poetzsch42  zur  Seite  auf  dem  32.  deut- 
schen  Juristentage  in  Bamberg  incidenter  mit  seiner  schon  vor- 
her  niedergelegten,  bestmoglichen  Begriindung  43  zu  einem  Er- 
folge  verholfen  hat.  Ihm  sekundieren  Hubrich44,  Otmar 

41  Prot.  des  Verfassungsausschusses,  S.  483  ff . ;  T  r  i  e  p  e  1,  Archiv 
des  offentl.  Rechts,  39.  Bd.,  S.  534  f.;  Anschiitz,  Kommentar  129. 

42  Kommentar  S.  133  .  43  A.  a.  O.  S.  536  ff . 

44  Das  demokratische  Verfassnrigsrecht  des  Deutschen  Reiches, 
1921,  S.  150  ff. 
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B  ii  h  1  e  r  45  unci  andere.  Darunter  schon  in  den  Verhandlungen 
des  Verf  assungsausschusses  PreuB  imd  D  ii  r  i  n  g  e  r  46.  Sie 
alle  meinen  natiirlich  nicht  bloB  die  formelle  Priifung  des  ver- 
fassungsmaBigen  Zustandekommens  der  vorschriftsmaBigen  Ge- 
setzespublikation,  sondem  die  materielle,  die  Uebereinstimmung 
des  Inhalts  eines  Reichsgesetzes  mit  der  Verf  assung47.  Dagegen 
stehen  aber  so  gut  akkredierte  Gewahrsmanner  wie  A  n  s  c  h  ii  t  z  48, 
Kahl49,  Walter  Jellinek50,  die  sich  durch  die  mit  der  neuen 
Staatsform  bedingte  Aenderung  der  Szenerie  nicht  beirren  las- 
sen,  an  der  Uniiberpriifbarkeit  dessen  festzuhalten,  was  bisher, 
bestrahlt  vom  mystischen  Glanze  der  Sanktion,  dem  Staats- 
recht  neben  und  mit  dem  monarchisehen  Prinzip  als  das  Aller- 
heiligste,  weil  Grundlegende  im  Staatsleben  gegolten  hat. 

DaB  uns  die  Reichsverfassung  absiehtlich  im  Stiche  laBt  51, 
um  nur  dem  Larm  frontal  aufeinander  eindringender  Gegensatze 
zu  entrinnen,  so  erubrigen  zur  Entwirrung  der  Kontro verse  in  erster 
Linie  allgemeine  Grundsatze,  dogmatische  und  rechtspolitische  Er- 
wagungen,  die  sich  aber  ziemlich  aufheben,  Vergleiche  mit  dem  Aus- 
land  und  Ueberlieferung.  Die  der  Ueberpriifung  giinstige  Meinung 
kann  f  iir  sich  in  der  Hauptsache  geltend  machen,  daB  die  Verf  assung 
die  angestrebte  Ueberpriifung  nicht  geradezu  ausschlieBt  und 
die  Reichsgesetze  gegen  Ueberpriifung  insbesondere  dann  nicht 
schutzt,  warm  und  wo  das  Landesrecht  am  Reichsrecht  zu  messen 
ist  (Art.  13  und  19).  Nicht  genug  an  dem,  sucht  aber  dieser  Pro 
babilismus  den  SpieB  mit  der  Beweislast  auch  noch  umzukehren, 
indem  er  vom  Gegner  den  Nachweis  fiir  den  AusschluB  des  rich- 
terlichen  Priifungsrecht  verlangt.  Als  Wortfiihrer  ist  hier  T  r  i  e- 
p  e  1  auch  clarin  fiihrend  und  typisch,  daB  er  der  Ausfertigung 


45  Deutsche  Juristenzeitung,  1921,  S.  580  ff. 
43  Prot.  S.  483  f.  bzw.  485. 

47  Triepel,  a.  a.  O.  S.  536,  II  ubric  h,  a.  a.  O.  S.  150.  Fiir 
ein  solches  richterliches  Priifungsrecht  seither  u.  a.  Stier-Somlo, 
Arch.  d.  6.  B.,  42.  Bd.,  S.  184ff.,  der  trotz  sichtlicher  Zwiespaltigkeit 
vol?  einem  SchluB  a  minore  ad  majus  nicht  zuriickschreckt  (S.  187). 

43  Anschiitz,  Kommentar  S.  129  und  137. 

49  Prot.  des  Verfassungsausschusses  S.  484  f. 

50  Deutsche  Juristenzeitung,  1921,  S.  753  f. 

51  Belege  iiber  die  unentschieden  abgebrochenen  Verhandlungen  bei 
Anschiitz,  Komm.  S.  129  f.  Triepel,  a.  a.  O.  535.  Gegen  das  Prufungs- 
recht  auch  A  b  1  a  B  und  Sinzheimer  (AusschuBprot.  S.  483  u.  485). 
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des  Gesetzes  durch  den  President  en  nur  die  Bedeutung  einer 
Vermutung  fiir  das  verfassungsmaBige  Zustandekommen  des  Ge- 
setzes laBt,  die  nicht  einmal  in  dieser  Richtung  etwa  im  Sinne 
Lab  and  s  und  seiner  Anhanger  eine  praesumptio  juris  et  de  jure 
vorstelle,  weil  dies  ausdriicklich  hatte  gesagt  werden  miissen. 
Nicht  beurkundet  werde,  daB  der  Inhalt  des  Gesetzes  der  Ver- 
fassung  entspricht,  obwohl  auch  dies  ein  gegenteiliges  Urteil 
des  Richters  an  sich  nicht  ausschlieBen  wiirde  52.  Autoritative 
Feststellung  ware  doch  nur  eine  bindende  Feststellung  gegeniiber 
demjenigen,  iiber  den  die  bekundende  Stelle  wirklich  Autoritat 
ist  53.   Es  darf  aber  aus  dem  allfalligen  Mangel  eines  solchen 


52  Archiv  a.  a.  O.  S.  536  ff.  Auch  Hubrich,  a.  a.  O.  S,  151  erklart, 
daB  das  Priifungsrecht  des  Richters  nur  durch  eine  positive  entgegen- 
stehende  ISTorm  ausgeschlossen  werden  konnte,  wie  eine  solche  im  Art.  106 II 
der  preuBischen  Verfassung  vom  31.  Januar  1850  vorlag,  wo  man  aus 
bewuBtem  MiBtrauen  gegen  den  angeblich  wahrend  der  Revolutionswirren 
kompromitierten  Richterstand  ausdriicklich  festgesetzt  hatte,  daB  die 
Prufung  der  Rechtsgiiltigkeit  gehorig  verkiindeter  Koniglicher  Verord- 
nungen  nur  den  Kammern,  nicht  den  Behorden  zustehen  solle.  Dazu 
gehorten  auch  die  gehorig  verkiindeten,  von  Konig  und  Landtag  zustande- 
gebrachten  Gesetze,  die  ein  Reichsgerichtsurteil  vom  6.  November  1903 
selbst  im  Hinblick  auf  die  entscheidende  Bedeutung  des  koniglichen 
Sankfcionsbefehls  ,,begrifflich"  konigliche  mit  Zustimmung  der  Landes- 
vertretung  ergangene  Verordnungen  ( !)  genannt  habe.  Biindig  und 
schliissig  Anschiitz,  Kommentar  S.  129,  der  von  einer  praesumptio 
juris  et  de  jure  spricht,  und  zwar  fiir  die  Echtheit  des  Gesetzes- 
textes  und  die  VerfassungsmaBigkeit  des  stattgehabten  Gesetzgebungs- 
verfahrens.  Lebhafter  und  voller  noch  Meyer-Anschiitz  S.  741 
mit  dem  Hinweise  darauf,  daB  ,,diese  Nachpriifung  ja  schon  innerhalb 
des  Gesetzgebungsverfahrens  durch  das  hiefiir  zustandige  Staatsorgan 
und  zwar  mit  allgemein  verbindlicher  Kraft  bewirkt  worden  ist,  so  daB 
fiir  eine  nochmalige  Prufung  durch  die  Instanzen  und  Einzelpersonen, 
welche  das  Gesetz  anzuwenden  bzw.  zu  befolgen  haben,  kein  Raum 
bleibt.  Es  wird  iibersehen,  daB  die  auf  die  Sanktion  des  Gesetzes  folgende 
Ausfertigung  desselben  eine  amtliche  Beurkundung  in  sich  schlieBt, 
welche  die  VerfassungsmaBigkeit  des  Gesetzes  jeder  Anzweiflung  durch 
Behorden  und  Untertanen  entriickt". 

53  Friedrich  S  c  h  a  c  k,  zur  rlchterlichen  Prufung  der  RechtmaBig- 
keit  der  Gesetze  und  Verordnungen  im  neuen  Reichs-  und  preuBischen 
Recht,  Archiv  des  offentl.  Rechts,  41.  Bd.,  S.  168  f .  S  c  h  a  c  k  bestreitet 
nach  der  ganzen  Struktur  des  ,,modernen  Staats'4  eine  solche  Ueberord- 
nung  der  „Vollziehung"  gegeniiber  der  Justiz,  verneint  jedoch  (S.  167) 
de  lege  lata  die  Ueberpriifbarkeit  der  Gesetze. 
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eigenen  Beurkundungsorgans  auch  nicht  umgekehrt  gefolgert 
werden,  daB  die  Liicke  durch  Zustandigkeit  der  Gerichte  zur 
Ueberpriifung  ausgefullt  werden  muB,  als  ob  fur  diese  Selbst- 
hilfe  oder  Gefuhlpolitik  des  Interpreten  ein  Rechtssatz,  etwa 
ein  neunaturrechtlicher  Satz  daruber  bestiinde,  daB  die  Gerichte 
im  Notfall  einzuspringen  haben. 

In  unvermitteltem  diametralen  Gegensatz,  wie  dies  nun  ein- 
mal  in  dem  auch  hier  nachweisbaren  unversohnlichen  Konflikt 
zwischen  Gegensatz-  und  AnalogieschluB  althergebrachter  Kampf- 
brauch  ist,  stent  dem  zur  Seite,  daB  ein  so  wichtiges  Prinzip,  wie 
das  der  richterlichen  Ueberpriifung  von  Reichsgesetzen,  auch 
wenn  sie  im  Sinne  Rosins  54  nur  indirekte  Kontrolle  bedeutet 
und  keine  Aufhebung  des  Gesetzes  herbeifuhrt  55?  eines  ausdriick- 
lichen  Rechtssatzes  bediirfte,  zumal  angesichts  des  Art.  102,  der 
die  Richter  —  eher  im  gegenteiligen  Verstande  —  „nur  dem 
Gesetz",  also  doch  dem  Gesetz  unterwirft 56.  Ja  mehr  als  das: 
selbst  ein  solcher  ehrbarer  Rechtssatz  miiBte  verhallen  und  ver- 
puffen,  wenn  nicht  in  einer  so  iiberaus  wichtigen  und  heiklen 
Sache  zugleich  eine  eingehende  Regelung  des  Verfahrens,  wie 
neuestens  in  Oesterreich,  erfolgt 57 ,  ohne  die  der  Rechtssatz 
sogar  dann  fruchtlos  bliebe,  weil  es  wohl  recht  zweifelhaft  ware, 
ob  die  vielen  ordentlichen  Gerichte  mitkommen.  GewiB  ist  das 
schon  eine  reine  ZweckmaBigkeitsfrage,  die  sich  de  lege  lata  ver- 
scharft,  wenn  man  den  fuhlbaren  Mangel  des  ermachtigenden 
Rechtssatzes  durch  eine  Ipso-jure-Nichtigkeit  des  verfassungs- 
widrigens  Reichsgesetzes  zu  supplieren  sucht 58.  Man  ist  ja 
neuestens  mit  einer  solchen  absoluten  Nichtigkeit  von  Gesetzen 
recht  freigebig  geworden.  Wahrend  es  friiher  gute  Sitte  war 
oder  doch  zum  guten  Ton  gehorte,  auch  das  angeblich  rechts- 
widrig  zustandegekommene,  jedoch  ordnungsmaBig  verkiindete 
Reichsgesetz  unter  alien  Umstanden  zu  ehren  und  gelten  zu 

54  Polizeiverordnungsrecht  in  PreuBen,  2.  Aufl.  1895,  S.  281  ff. 

55  S.  auch  Anschutz,  Kommentar  S.  47. 

56  Auch  zum  Unterschied  von  der  Verordnung,  nicht  hervorgehoben 
von  Giese,  4.  Aufl.,  S.  246. 

57  S.  unten  Anm.  62.  Im  Sinne  des  Textes  auch  Schack,  a.  a.  O* 
S.  166. 

58  So  etwa  verschleiert  auch  H  u  b  r  i  c  h,  a.  a.  O.  S.  150,  wenn  er 
die  Bichter  nachpriifen  lassen  will,  ob  das,  was  er  anwenden  will,  „wirk- 
lich  , Gesetz'  ist".  Aehnlich  u.  a.  Stier-Somlo  a.  a.  O.  S.  186f. 
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lassen59,  sowie  die  Unglaubigen  mit  einem  uneinlosbaren  Wechsel 
auf  die  Ministerverantwortlichkeit  zu  verweisen  —  es  hangt  dies 
mit  noch  zu  erorternden  dogmatischen,  politisehen  und  psycho- 
logischen  Unterlagen  zusammen  —  wurde  mit  der  im  allgemeinen 
gesunkenen  ,,Autoritat"  der  Staatsgewalt  auch  hier  eine  Bresche 
gelegt.  Am  ersten  konnten  sich  diese  neuen  Zweifel,  wieschon 
f  riiher  im  Zeichen  des  alten  Unitarismus  60,  ihr  Miitlein  anLandes- 
gesetzen  kuhlen,  die  dem Reichsrecht widersprechen.  Die Ueber- 
ordnung  des  Reiehsrechts,  die  Tatsaehe,  daB  hier  die  Kollision 
der  Rechtsquellen  oft  leichter  zu  priifen  sein  kann  und  die  groBe 
Politik  vielleicht  weniger  mitspricht,  waren  der  Annahme  einer 
solchen  sofortigen  Nichtigkeit  reichsrechtswidriger  Landesgesetze 
schon  im  alten  Reiche  forderlich,  die  sogar  in  Anschiitz, 
einem  Gegner  der  richterlichen  Ueberpriifung  von  Reichsgesetzen 
seit  jeher  einen  Wortfiihrer  findet,  der  auch  neuestens  wieder 
Landesgesetze,  die  der  sperrenden  Kraft  des  Reichsgesetzes  zu- 
wider  erlassen  werden,  ohne  weiteres  fiir  niehtig  oder  vernichtet 
erklart  61.  Von  hier  ansteigend  konnte  diese  Aechtung  auch 
verfassungswidrige  Reichsgesetze  nicht  verfehlen.  Ware  aber  dem 
so,  dann  ware  das  Gesetz  vom  8.  April  1920  (RGB1.  510)  nicht 
recht  verstandlich,  das  die  Entscheidung  des  Reichsgerichts- 
senats  iiber  die  Frage,  ob  eine  landesrechtliche  Vorschrift  mit 
dem  Reichsrecht  vereinbar  ist,  mit  Gesetzeskraft  ausstattet  und 
im  Reichsgesetzblatt  verdffentlichen  laBt  (oben  S.  210).  Das 
muBte  mit  unentrinnbarer  innerster  Logik  geschehen,  weil  eine 
xichterliche  Entscheidung,  die  auch  nur  Landesgesetze  auBer 
Kurs  setzen  will,  unf ehlbar  mindestens  Rang  und  Wirkung  eines 
ordnungsgemaB  verkiindeten  Reichsgesetzes  teilen  muB.  Man 
kommt  sonst  aus  dem  Zirkel  nie  heraus.  Es  ware  aber  auch 
die  korrekte  neuosterreichische  Vorschrift  un verstandlich,  daB 
die  Verfassungswidrigkeit  von  Bundes-  oder  Landesgesetzen, 
ohne  diese  von  vornherein  fiir  Gerichte  und  Verwaltungsbehorden 
vogelfrei  zu  machen,  erst  der  Feststellung  durch  den  Verf assungs- 
gerichtshof  in  dem  dafiir  vorgesehenen  Verfahren  bedarf  und 
daB  sodann  ausdrucklich  und  in  aller  Form  eine  Zuriickziehung 

59  S.  Meyer- Anschiitz,  7.  Aufl.,  S.  739  ff.  nebst  Literatur- 
nachweisen. 

60  Meyer- Anschiitz,  S.  715  f. 

61  Kommentar  zur  Verf.  des  Deutschen  Reichs,  S.  47. 
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des  anriichigen  Gesetzes  erfolgen  muB  62.  Die  Aufhebung  tritt  am 
Tage  der  Kundmachung  in  Kraft,  wenn  nicht  der  Verfassungs- 
gerichtshof  fiir  das  AuBerkrafttreten  erne  Frist  (von  hochstens 
sechs  Monaten)  bestimmt.  Walter  J  ellinek  kommt  daher 
nur  zur  rechten  Zeit  auf  seine  Lehre  zuriick,  daB  Nichtigkeit, 
die  an  sich  nur  die  seltene  Folge  fehlerhafter  Staatsakte  bildet,, 
nicht  an  jedem  Verfahrensmangel  haftet,  weshalb  auch  die  Ver- 
fassungswidrigkeit  einen  bloBen  Verfahrensmangel  vorstellt,  so- 
lange  die  gewohnliche  und  die  Verfassungsgesetzgebung  von  den 
gleichen  Organen  ausgeiibt  wird  63.  Ob  ein  solcher  Verfahrens- 
mangel unbedingt  und  unter  alien  Umstanden  in  aller  Ewigkeit 
unwesentlich  sein  muB,bleibt  allerdings  offen,ebenso  offenwieder 
bei  Jellinek  zu  grell  hervortretende  Unterschied  64  zwischen 
Landern,  deren  Verfassung  auf  einem  pouvoir  constituant  beruht 
und  jenen  anderen,  die  ja  doch  auch  ein  geschriebenes,  nur  andera 
qualifiziertes  Verfassungsrecht  besitzen.  Das  letztere  wiirde  aber 
dann  an  sich  geniigen,  um  zwischen  Verfassungsgesetzen  und  ge~ 
wohnlichen  Gesetzen  einen  gleichen  oder  ahnlichen  Stufenunter- 
schied  zubegriinden,  wieer  schon  heute  und  langst  zwischen  diesen 
Gesetzen  und  Verordnungen  besteht  und  die  ungleiche  Behand- 

62  Qesterr.  Bundesverfassungsgesetz  v.  1.  Oktober  1920,  RGBL 
Nr.  450,  Art.  140,  Abs.  2:  „Der  im  Abs.  1  (Anm.  66!)  erwahnte  Antrag 
(Anfechtung!)  kann  jederzeit  gestellt  werden;  er  ist  vom  Antragsteller 
(Bundes-  oder  Landesregierung ! )  der  zustandigen  Landesregierung  oder 
Bundesregierung  bekanntzugeben".  —  Absatz  3:  „Die  Erkenntnis  de& 
Verfassungsgerichtshofes,  mit  dem  ein  Gesetz  als  verfassungswidrig  auf- 
gehoben  wird,  verpflichtet  den  Bundeskanzler  oder  den  zustandigen 
Landeshauptmann  zur  unverziiglichen  Kundmachung  der  Aufhebung  ..." 
usw.,  wie  oben  imText.  Aehnliches  gilt  bekanntlich  von  rechtswidrigen 
Verordnungen  (Art.  139).  Selbstredend  verbleibt  Art.  89,  Absatz  1  dabei, 
dafi  die  Priifung  der  Gultigkeit  gehorig  kundgemachter  Gesetze  den  Ge- 
richten  nicht  zusteht. 

03  Deutsche  Juristenztg.  a.  a.  O.  754.  DaB  damit  allein  die  U  n- 
wesentlichkeit  des  Verfahrensmangels,  auf  die  es  doch  auch  an- 
kommt,  noch  nicht  zwingend  erwiesen  ware,  braucht  uns  nicht  aufzu- 
halten.  S.  h.  ferner  von  altern  Schriften  W.  Jellineks  Der  fehler- 
hafte  Staatsakt  und  seine  Wirkungen,  S.  45  ff.,  und  Gesetze,  Gesetzes- 
anwendung  und  ZweckmaBigkeitserwagung,  1913,  S.  238  ff.  Vgl.  aber 
auch  passim  und  nur  mittelbar  Ko  r  m  a  n  n,  System  der  rechtsgeschaft- 
lichen  Staatsakte,  1910,  S.  217  f.  u.  a. 

64  Doch  mifit  auch  A  n  s  c  h  ii  t  z,  Kommentar  S.  137,  gerade  diesem 
Unterschiede  grundlegende  Bedeutung  bei. 
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lung  beider  hinsichtlich  der  Ueberpriifbarkeit  fiir  sich  allein 
foegriinden  konnte  64. 

Dies  die  bis  auf  den  letzten  MiBtonklare  Sach-  und  Gefechts- 
lage,  die  durch  alles  sonst  zur  Stiitzung  einer  solehen  Ueberpriif- 
barkeit des  Reichsgesetzes  angezogene  eigentlich  nur  verwirrt 
werden  kann.  Es  bleibt  trotzdem  nicht  olme  Reiz,  weil  daran 
die  dogmatische  Unhaltbarkeit  der  Argumentation  —  namentlich 
auch  vom  rechtsvergleiehenden  Standpunkte  —  gemessen  wer- 
den kann.  Man  hat  z.  B.  auf  auslandische  Vorbilder  hingewiesen 
und  es  ist  das  Verdienst  Walter  Jellineks  herauszuheben, 
daB  dort  die  richterlich  iiberpriifbaren  einfachen  Gesetze  durch 
andere  und  hohere  Organe  zusta-ndekommen  als  die  Verfassungs- 
gesetze 65.  Jellineks  Beispielen  ist  jetzt  auch  das  neue 
Oesterreich  anzufiigen,  das  seine  Bundes-  und  Landesgesetze  in 
gleicher  Weise  wegen  Verfassungswidrigkeit  auf  Antrag  einer 
Landes-  oder  der  Bundesregierung  anfechten  laBt  66.  Doch  unter- 
liegt  dort  jede  Gesamtanderung  der  durch  die  Nationalversamm- 
lung  beschlossenen  Bundesverfassung  einer  Abstimmung  des 
gesamten  Bundesvolkes  67.  Daraus  ergibt  sich,  daB  solche  ein- 
fachen Gesetze  dort  nicht  der  hochste  Ausdruck  des  „souveranen" 
gesetzgeberischen  Willens  sein  mogen,  was  doch  die  deutschen 
Reichsgesetze  sein  sollen  und  wollen,  ob  sie  nun  —  wie  Sie  wissen 
—  aus  dem  reprasentativen  Willen  des  Reichstags  mit  bloB  fik- 
tiver  Zurechnung  der  Zustimmung  des  Reichsvolkes,  also  der 

64  Doch  mi 6 1  auch  Anschiitz,  Kommentar  S.  137,  gerade  diesem 
Unterschiede  grundlegende  Bedeutung  bei. 

65  A.  a.  O. 

66  Bundesverfassungsgesetz  vom  1.  Gktober  1920,  RGB1.  Nr.  450, 
Art.  140,  Abs.  1 :  „Der  Verfassungsgerichtshof  erkennt  iiber  Verfassungs- 
widrigkeit von  Landesgesetzen  auf  Antrag  der  Bundesregierung,  iiber 
Verfassungswidrigkeit  von  Bundesgesetzen  auf  Antrag  einer  Landes- 
regierung,  sofern  aber  ein  solches  Gesetz  die  Voraussetzung  eines  Erkennt- 
nisses  des  Verfassungsgerichtshof  es  bilden  sollte,  von  Amts  wegen". 

67  Erne  fakultative  Abstimmung  findet  statt,  wenn  dies  von  einem 
Drittel  der  Mitglieder  des  Nationalrats  oder  des  Bundesrats  verlangt 
wird.  Art.  44  II  des  BVG.  v.  1.  Oktober  1920.  —  Das  ganze  ist  aber  nur 
eine  akzidente  und  nicht  einmal  empirisch  durchaus  bestatigte  blutleere 
Ideologie.  Ware  etwa  seinerzeit  iiber  die  alte  RV.  nach  einer  organischen 
Vorschrift  im  Volke  abgestimmt  worden,  so  hatte  es  in  der  gegenstand- 
lichen  Richtung  wenig  zu  bedeuten  gehabt,  dagegen  vielleicht  urn  so 
mehr  fiir  eine  wirkl ich- bimdesstaatliche  Konstruktion  des  alten  Reichs  I 
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Gesamtheit  der  Stimmberechtigten,  hervor-  und  in  die  Welt 
gehen  oder  eines  schonen  Tages  gar  durch  diesen  Souveran  in 
hochst  eigener  Person  in  die  Welt  gesetzt  werden. 

GewiB  ist  auch  das  bloB  fakultative  Verfassungsreferendum, 
wie  es  in  Deutschland  besteht,  ein  Spiegel  der  gleiehen  Idee,  ein 
recht  betrachtlicher  Naherungswert  derselben  Ideologie  und  es 
scheint  nicht  bloB,  es  ist  wirklich  Uebertreibung,  obschon  keine 
unerklarliche,  die  schwachere  Mischung  von  mittelbarer  und  un- 
mittelbarer  Demokratie  in  so  messerscharfer  Weise  von  der  star- 
keren  sondern  zu  wollen,  daB  nur  in  diesem  letztern  Falle  eines 
hohern  richtigen  pouvoir  constituant  riehterliche  Ueberpriifung 
einfacher  Gesetze  denkbar  sein  soil  sonst  aber  nicht.  Denn 
sicherlich  behalt  auch  in  den  Landern,  die  dem  Alltagsgesetz- 
geber  noch  ein  iibergeordnetes  pouvoir  constituant  aufsetzen, 
die  riehterliche  Ueberpriifung  von  Gesetzen  eine  letze  Spur 
von  Irrationalismus.  Dies  zeigt  sich  in  der  Schweizer  Eid- 
genossenschaft,  die  trotz  ausgesprochenem  pouvoir  constituant 
nicht  daran  denkt,  ihre  Gesetze  richterlich  iiberpriifen  zu 
lassen,  vielmehr  eine  solche  Ueberpriifbarkeit  ausdriicklich  aus- 
schlieBt  68.  DaB  sie  mit  Riicksicht  auf  das  pouvoir  constituant 
geradezu  genotigt  gewesen  ware,  dies  zu  tun,  um  zu  erreichen, 
daB  die  Gesetze  der  sonst  unentrinnbaren  Ueberpriifbarkeit  ent- 
zogen  bleiben,  ist  damit  nicht  gesagt.  Die  Annahme  eines  ohne 
ausdriickliche  Ausschaltung  sonst  von  selbst  gegebenen  Priifungs- 
rechtes  ist  eine  recht  zweischneidige  Unterstellung  69 ,  die,  ohne 
das  Gewiinschte  zu  beweisen,  auch  dem  Gegner  Waffen  in  die 
Hande  spielt,  der  nur  zu  geneigt  sein  diirfte,  iiber  die  verschie- 
denen  letzten  JJnterlagen  hinwegzusehen,  wenn  sich  Gelegenheit 
bietet,  aus  dem  Schweizer  Vorgang  durch  Verallgemeinerung 
Kapital  zu  schlagen.  Bei  Lichte  gesehen  verlangt  jedoch  weder 
das  pouvoir  constituant  unbedingt  —  die  Schweiz  erhartet  es  — 

68  Art.  113,  Abs.  3,  Art.  114bis  Abs.  3  der  Schweizer.  Bundesver- 
fassung. 

69  W.  J  e  1 1  i  n  e  k,  Deutsche  Juristenzeitung  1921  a.  a.  O.  und 
Anschlitz,  Kommentar  S.  137.  Der  letzte  Zweck  ist  bei  Jellinek 
offenbar  der,  einen  schiefen  GegensatzschluB  aus  der  Schweizer  Vor- 
gangsweise  abzuschneiden.  Die  AusschlieBung  des  richterlichen  Priifungs- 
rechts  wird  aber  damit  notwendiger  gemacht,  als  das  den  Umstanden 
entspricht.  Damit  steigert  sich  nur  die  Gefahr  einer  falschen  Verall- 
gemeinerung. 
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das  richterliche  Prufungsrecht,  noch  setzt  dieses  unbedingt  ein 
pouvoir  constituant  voraus.  Auch  hier  verbleibt  der  Gewohnung, 
der  Ueberlieferung,  der  positiven,  nicht  immer  dogmatisch  un- 
entwegten  Rechtsgestaltung  das  letzte  Wort.  In  den  verhaltnis- 
mafiig  wenigen  Fallen,  die  uns  die  induktive  Methode  vorfuhrt, 
laBt  sich  hochstens  eine  Wahlverwandschaft  zwischen  der  groBen 
und  der  kleineren  Idee  nachweisen,  die  in  der  Ideologie  Sehule 
maeht  und  diese,  der  Herren  eigener  Geist  ist  es,  der  nunmehr 
den  Geschulten  dazu  bestimmt,  diese  herkommliche  Typik  zum 
Muster  zu  empfehlen  und  den  angemessenen  Niederschlag  im 
positiven  Rechte  zu  suchen.  Es  ist  aueh  nur  zu  begreiflich,  daB 
der  Ideologe,  der  seine  Ziele  nie  mit  halben  Mitteln  erreichen 
kann,  nicht  mit  sich  handeln  laBt.  Strengste  unerbittliche  Ob- 
jektivitat  kann  aber  nur  zugeben,  daB  ein  ausgepragtes  pouvoir 
constituant  dem  iiberall  und  immer  problematischen  richterlichen 
Priifungsrecht  vielleicht  f orderlicher  ist  als ein  anderes  System. 

Eine  neue,  noch  gesteigert  irrationale  Note  wird  in  unsere 
Erwagung  getragen,  wenn  im  betreffenden  Lande  der  Parlamen- 
tarismus  seine  Fahnen  aufgezogen  hat,  Auch  der  Parlamentaris- 
mus,  diese  Hochstellung  desParlaments,die  in  den hinsichtlich  des 
richterlichen  Priifungsrechts  bisher  zum  Vergleich  herangezogenen 
Landern  ebenso  fehlt,  wie  umgekehrt  das  Vorhandensein  eines 
pouvoir  constituant  einen  wichtigen  Unterschied  bildet,  vertragt 
sich  schlecht  mit  einem  richterlichen  Priifungsrecht  an  den 
Gesetzen.  Es  sind  feindliche  Elemente,  die  untereinander  noch 
unversohnlicher  sind,  als  Priifungsrecht  ohne  pouvoir  constituant ! 
So  kann  sich  das  Zusammentreffen  von  eigenem  pouvoir  consti- 
tuant und  Anfechtbarkeit  von  Bundes-  und  Landesgesetzen  mit 
ausgesprochenem  Parlamentarismus  im  Bruderlande  Oesterreich, 
wenn  man  durchaus  weiter  traumen  will,  hochstens  politisch 
und  in  dem  singularen  Sinne  erklaren  lassen,  daB  hier  der  Ueber- 
gang  zum  Foderalismus  eine  gegenseitige  Abflauung  des  Kurs- 
wertes  von  Bundes-  und  Landesgesetz  herbeigefiihrt  hat,  so  daB  in- 
folge  des  wechselseitigen  MiBtrauens  unitarischer  und  foderalisti- 
scher  Faktoren  schlieBlich  die  richterliche  Gewalt  in  Gestalt  eines 
hohen  Sondergerichts  der  tertius  gaudens  bleiben  konnte. 
Aber  gerade  weil  diese  Singularitat  keine  Verallgemeinerung 
gestattet  und  schlieBlich  auch  in  diesem  neuen  Marchenlande 
Oesterreich  von  einer  allgemeinen  richterlichen  Ueberpriifbarkeit 

Wittmayer,  Keichsverfassung.  30 


466 


X.  Die  Reichsgesetzgebung  und  ihr  Weg. 


der  einfachen  Gesetze  nicht  die  Rede  sein  kann  70,  sind  wir 
gewarnt,  die  Tragweite  und  Exportfahigkeit  dieses  osterreichi- 
schen  Musters  zu  uberschatzen. 

Daher  ware  im  neuen  parlamentarischen  Deutschland,  wie 
es  in  Weimar  zustande  kam,  mit  seinem  eigentlich  gemeinten 
und  doeh  iiberschatzten  Parlamentarismus  —  ungeachtet  seiner 
noch  immer  foderalistisehen  Unebenheiten  —  die  den  Gerichten 
nahegelegte  Nachpriifung  der  VerfassungsmaBigkeit  einfacher 
Reichsgesetze  hier  noch  mehr  als  anderwarts  der  denkbar  tiefste 
Angriff  auf  die  noch  immer  hochragenden  Ruinen  der  Gewalten- 
trennung,  um  deren  Erhaltung  sonst  gerade  Freunde  der  richter- 
lichen  Zensurierung  von  Reichsgesetzen  heiB  bemiiht  sind,  als 
um  ,,die  beste  Sicherung  fiir  die  Freiheit  des  Staatsbiirgers"  71 , 
vor  allem  zum  verfassungsmaBigen  Schutz  der  Grundrechte  72. 
Um  hier  die  Liicke  zu  schlieBen,  die  die  Abhangigkeit  der  Exe- 
kutive  von  der  Volksvertretung  im  System  des  Gleichgewichts 
der  Gewalten  gerissen  hat,  gewissermaBen  als  Gegengift,  soil  nun 
im  Interesse  dieser  hohen  Zwecke  —  nicht  ohne  Widerspruch  — 
die  Trennung  der  Gewalten  von  einer  ganz  anderen  Seite  ver- 
lassen  werden,  unter  Preisgabe  der  Ueberlegenheit,  die  der  Ge- 
setzgebung,  mindestens  als  dem  mit  dem  Ehrenvorsitz  bekleideten 
primus  inter  pares,  im  System  der  Gewaltensonderung,  immer 
zugestanden  war.  Sollte  sich  aber  diese  Lehre  durchsetzen  und 
bei  den  Gerichten  Schule  machen,  so  miiBte  insbesondere  auch 
der  TJnitarismus  Schaden  nehmen,  dessen  Kurs  augenscheinlich 
gelitten  hat,  seit  er  sich  in  Weimar  ubernahm  und  in  seiner 
dortigen  Gestaltung  auf  Gedeih  und  Verderben  mit  dem  republi- 
kanischen  Grundgedanken  zusammengespannt  wurde.  Denn  eine 
grenzenlose  Rechtsunsicherheit  ware  die  Folge,  wenn  der  Richter 
die  Reichsgesetze  auf  ihre  Uebereinstimmung  mit  d  i  e  s  e  n 
Grundrechten  priifen  wollte  7S. 

Mag  es  auch  sein,  daB  ein  gelockerter,  zerstaubender  fodera- 
tiver  TJnitarismus  nicht  soviel  Rechtseinheit  und  Typisierung 
notig  hat  als  es  dem  imperialistischen,  groBpreuBisch-deutschen 
Unitarismus  vorschwebte,  trate  dann  nicht  doch  Anarchie  ins 

70  Die  Belege  auf  S.  257 ff.  u.  463  und  ferner  461  ff.,  bes.  Anm.  62 
und  66. 

71  Trie  pel,  a.  a.  O.  S.  537.  72  Triepel,  a.  a.  O. 
73  Lenel,  Ueber  die  Reichsverfassung,  1920,  S.  30  ff. 
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Gefolge  der  Rechthaberei  und  an  Stelle  rechtlicher  Organi- 
sation ?  74 

Diese  nach  allem  das  Ziel  kaum  verfehlenden  argumenta  ad 
hominem,  die  uns  namentlich  der  geschilderte  Kampf  urn  die 
Verordnung  in  den  Mund  legt,  warden  freilich  nicht  ausreichen 
und  nichts  beweisen,  wenn  sie  sieh  nicht  tatsachlich  kunstgerecht 
in  den  Weimarer  Tempelbau  einfugten,  an  den  wir  uns  einmal 
zu  halten  haben,  rechtzeitig  daran  erinnernd,  daB  hier  der  rich- 
terlichen,  nicht  unbedingt  und  unter  alien  Umstanden  unwider- 
stehlichen  Gewalt  eine  politische  Aufgabe  angelastet  wiirde,  die 
ihre  Kraft  im  allgemeinen  voraussichtlich  iibersteigt  und  zer- 
setzend  wirken  konnte  75. 

Sie  versuchen  einzuwenden,  daB  die  kaum  minder  wichtige 
Verordnung  doch  auch  und  unbestreitbar  durch  die  Gerichte 
uberpriifbar  ist,  obwohl  die  schwanke  Stiitze,  die  hier  Art.  102 
gewahrt,  sich  erst  durch  alten  Brauch  erganzen  muB,  der  sich 
noch  aus  und  seit  dem  Kampfe  des  Liberalismus  gegen  die  mon- 
archische  Vollzugsgewalt  herausgebildet  und  an  ihm  modelliert 
eingebiirgert  hatte  ?  Sie  konnen  noch,  wenn  es  beliebt,  hinzu- 
fugen,  daB  wir  der  Verordnung  als  Quartiermeisterin  des  Gesetzes 
einen  so  bedeutsamen  Rang  eingeraumt  haben,  daB  sie  praktisch 
neben  dem  Gesetze  zu  stehen  kommt,  daB  eine  verschiedene 
Judikatur  iiber  die  Gultigkeit  der  Verordnungen  kaum  weniger 
unertraglich  sein  kann  als  eine  solche  iiber  die  Verfassungswidrig- 
keit  von  Gesetzen  76,  so  daB  eine  aus  diesem  rechtspolitischen 
Grunde  hergeleitete  Uniiberpriifbarkeit  des  Gesetzes  tatsachlich 
mit  dieser  auBer  Zweifel  gelassenen  Ueberprufbarkeit  der  Ver- 
ordnung im  Effekte  seltsam  kontrastiert.  Diese  Antinomie  ist 
unleugbar  vorhanden,  seit  die  inhaltliche  Wesensgleichheit  von 
Gesetz  und  Verordnung  scharfer  hervortritt,  die  uns  im  Verord- 
nungsweg  nichts  anderes  als  den  verlangerten  Weg  der  Gesetz- 

74  Auch  Meyer-Anschiitz,  S.  740,  macht  bereits  ahnliche 
Bedenken  geltend,  mit  der  Bemerkung,  daB  dann  nicht  nur  der  Richter, 
sondern  jedes  Staatsorgan  und  uberhaupt  jeder,  den  das  Gesetz  angeht, 
so  berechtigt  ware,  wie  berufen,  sich  durch  Priifung  des  verfassungs- 
maBigen  Zustandekommens  von  dem  Dasein  des  Gesetzes  zu  iiberzeugen 
und  dem,  seiner  Meinung  nach,  verfassungswidrigen,  also  nichtigen  Gesetze 
den  Gehorsam  zu  verweigern.  Die  (gegenteilige)  Deduktion  beweise  also 
zuviel,  mithin  nichts. 

75  L  en  el,  a.  a.  O.  76  Vgl.  Triepel,  a.  a.  O.,  S.  537. 
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gebung  begreif en  laBt,  im  neuesten  Oesterreich  wenn  auch  mit  man- 
chem  groBen  Vorbehalt  zur  fortschreitenden  und  einigermafien 
gleichmaBigeren  Anfechtbarkeit  von  Gesetz  und  Verordnung  n  u  r 
vor  dem  Verfassungsgerichthof  fiihren  konnte.  Allein  gerade 
darum  bietet  die  Ueberpriifung  der  Verordnung,  soweit  iiber- 
haupt  die  allgemeine  Judikatur,  zum  Unterschiede  von  einem 
Sondergericht,  gegen  Uebergriffe  der  Regierung  Abhilfe  gewahren 
kann  —  wie  so  mancher  heilsame  Widerspruch,  obschon  nur  als 
spate  und  halbe  Talsperre,  im  Rahmen  einer  Ueberpriifung  auf 
die  Uebereinstimmung  mit  dem  ermachtigenden  Gesetze,  nicht 
mit  der  Verfassung  selbst  —  jenes  Maximum  an  richterlichen 
Garantien,  das  in  den  Grenzen  des  bestehenden  an  die  Form  ge- 
bundenen  Rechtes  erreiehbar  ist.  Und  dieses  beruht  nach  wie  vor 
darauf,  —  auch  wenn  man  nicht  gerade  auf  den  ,,a  contrario 
SchluB"  aus  Art.  102  schworen  wollte  — ,  daB  eine  Ueberpriifung 
durch  die  Gerichte  ohne  abweichenden  positiven  Rechtssatz  sich 
wohl  gegen  MaBnahmen  der  Regierung,  nicht  aber  gegen  die 
Immunitat  von  formellen  Gesetzen  kehren  konne. 

DaB  unter  diesen  Umstanden  eine  aus  so  vielen  in  dieser 
allgemeinen  Darstellung  gar  nicht  erschopfbaren  Griinden  ge- 
fahrdete  Stellung  gegen  das  „ Gesetz"  nicht  bloB  bezogen,  sondern 
bis  auf  den  letzten  Mann  gehalten  werden  soli,  kann  nur  dadurch 
verschuldet  sein,  daB  sehr  begreiflicherweise  noch  immer  nicht 
die  notige  Beruhigung  und  Unbefangenheit  eintreten  konnte, 
um  die  Rechtslage  niichtern  ins  Auge  zu  fassen.  Aus  der  vor- 
gebrachten  Argumentation  horen  sich  politische  Unterstromungen 
heraus,  die  politische  Bewertungen  einf  lieB en  lassen.  Ueberwuchert 
sonst  die  formale  Jurisprudenz  die  Politik,  so  ist  es  hier  gerade 
umgekehrt.  T  r  i  e  p  e  1  ist  Manns  genug,  die  Gebotenheit  rich- 
terlicher  Nachhilfe  aus  der  miBtrauenerweckenden  Rechtsnach- 
folge  abzuleiten,  die  das  Kaisertum  im  Reichsprasidenten  er- 
fahren  hat,  den  doch  die  Verfassung  in  die  vollkommenste  Ab- 
hangigkeit  vom  Reichstage  gebracht  habe.  T  r  i  e  p  e  1  ruft  uns 
daher  zum  BewuBtsein,  daB  Einrichtungen,  die  unter  der  kon- 
stitutionellen  Monarchie  ertraglich  sein  mochten,  in  der  parla- 
mentarischen  Republik  unertraglich  sein  konnen  77. 

In  diesem  Punkte  erklimmt  das  MiBtrauen  in  die  noch  so 
wenig  akkredierte  Republik  einen  zweiten  und  hochsten  Gipfel 78. 

77  A   a.  O.  S.  538  .         78  Siehe  oben  im  IX.  Abschnitt,  S.  401  f. 
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Denn  es  zeigt  sich  of f enkundig,  daB  eine  gegen  f  riiher  augenschein- 
lich  auBerlich  und  konstruktiv  unveranderte  Sachlage  ohne  unter- 
scheidenden  Rechtssatz  anders  behandelt  werden  soil  als  vorher, 
indem  zumal  der  Reichsprasident  zum  zweitenmal  zu  horen  be- 
kommt,  da8  seine  Unterschrift  auf  dem  Reichsgesetz  nicht  jenen 
Kredit  genieBt,  der  der  monarehischen,  autoritatbesitzenden  und 
-gebietenden  zu  eigen  war  und  weitere  Garantien  eriibrigte.  So 
kommt  es,  daB  die  Losung  des  Problems,  obwohl  die  konstruk- 
tiven  Unterlagen  die  gleichen  sindund  gegen  ehemals  nicht  gewech- 
selt  haben,  kiinstlich  von  der  Vorfrage  der  Staatsform  abhangig 
gemacht  wird,  mit  der  sie  aber,  wie  auch  Walter  Jellinek  er- 
hartet,  an  sich  gar  nichts  zu  schaffen  hat.  Nicht  gerade,  daB 
Reichsverordnungen,  Kaiserliche  und  Bundesratsverordnungen 
der  Vorzeit  durch  das  Reichsgericht  „unbedenklich"  nachgepriift 
wurden,  ware  fur  diesen  Nichtzusammenhang  maBgebend.  Fiir 
das  ehemalige  Reich  in  seiner  grandiosen  Verzerrung  gab  es  ja 
keinenMonarchen.  Wederwar  es  in  diesemBunde  der  Kaiser,  noch 
war  es  der  Bundesrat,  noch  eigentlich  beide  in  hoherer  Vereinigung. 
Der  monarchische  Einschlag  ergab  sich  erst  durch  politische  Ein- 
stromung,  floB  freilaufig  aus  den  deutschen  Bundesstaaten  zu- 
sammen,  in  grenzenloser  Willkur,  die  eine  folgerichtige  Gleich- 
maBigkeit  der  Uebertragung  monarchischer  Gedankenwelt  auf 
die  alten  Reichsorgane  keineswegs  verbiirgen  konnte.  Darum 
konnte  einerseits  Art.  106  der  alten  preuBischen  Verfassung  —  die 
Uniiberprufbarkeit  koniglicher  Verordnungen  —  in  der  Frage 
der  Ueberprtifbarkeit  kaiserlicher  Verordnungen  auBer  Spiel 
bleiben,  wahrend  wieder  anderseits  vor  dem  hochsten  Rechts- 
setzungsakte  des  alten  Reichs,  der  eine  sehr  maBgebende  Mit- 
wirkung  vom  Kaiser  und  Bundesrat  verlangte,  sich  alle  Ehrfurcht 
sammeln  konnte ;  der  Geist,  der  aus  Art.  106  der  alten  preuBischen 
Verfassung  spricht,  stieg  aus  seinem  Gelasse,  fand  aber  seinen 
Zutritt  wohl  erst  iiber  die  Briicke,  die  das  Staatsrecht  der  kon- 
stitutionellen  Monarchie  mit  der  Immunitat  des  Gesetzes  ge- 
schlagen  hatte.  Da  war  aber  das  Gesetz  bereits  emanzipiert  und 
auf  das  Protektorat  nicht  mehr  angewiesen,  selbst  in  der  Repu- 
blik  seiner  Sache  sicher.  Derm  wie  uns  Jellinek  in  Erinnerung 
ruft,  bleiben  auch  die  Gesetze  von  Stadtrepubliken  wie  Hamburg 
und  Bremen,  die  nicht  schlechter  behandelt  werden  konnten, 
unangetastet.    Dem  Richter  steht  auch  kein  Rechtssatz  zur 
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Verfiigung,  der  ihm  die  Prufungsmoglichkeit  gewahrt  und  un- 
mittelbar  wird  dies  der  Grund,  warum  er  sich  an  Gesetze  nicht 
heranwagen  kann.  So  hatte  es  schon  das  Gleichgewicht  der 
Gewalten  in  der  konstitutionellen  Monarchie  einzurichten  gewuBt. 
So  wollte  es — vielleicht  durch  Gedankeniibertragung — jetzt  auch 
die  kleinrepublikanische  gewaltenteilige  Ideologie,  urn  die  wir 
uns  in  Deutschland  minder  zu  kiimmern  brauchen.  Insofern  und 
vom  Standpunkt  des  formalen  Rechtes  wird  es  klar,  daB  ein 
rechter  Zusammenhang  mit  der  monarchischen  Staatsform  schon 
damals  nicht  mehr  bestand.  Sie  wirkte  sich  in  dieser  Rechtslage 
nur  mehr  rechtsgeschichtlich  und  politisch  aus,  bloB  politische 
Wertungen  konnen  aber  nimmermehr  einen  unmittelbaren  MaB- 
stab  fur  die  formale  Rechtslage  abgeben,  konnen  nicht  riick- 
laufig  den  verloren  gegangenen  Zusammenhang  mit  der  mon- 
archischen Staatsform  herstellen,  die  formalrechtlich  in  einem 
Bunde,  der  kein  Staat  war,  keinen  Raum  fand.  Um  so  seltsamer, 
wenn  sie  es  dennoch  tun  und  Deduktionen  fordern  helfen,  die 
sich  iiber  alle  Diskontinuitat  zwischen  dem  alten  nichtstaatlichen 
Reiche  und  dem  neuen  in  Weimar  dogmatisch  als  Staat  behan- 
delten  Reich  glatt  hinwegsetzen  oder  auch  diese  Diskontinuitat 
in  eigenerWeise  miBbrauchlich  zuRate  ziehen.  Da  essichumganz 
disparate  Gedankenreihen  handelt,  erlaubt  das  alte  Reich  keinerlei 
RuckschluB  auf  das  neue,  der  Bund  nicht  auf  den  Weimarer  Ein- 
heitsstaat,  die  Fiirsten-  und  Stadtevereinigung  nicht  auf  die  Mon- 
archic, sowie  auf  die  spatere  junge  Republik.  Doch  bleibt  es  nur 
zu  wahr,  daB  an  der  Sakrosanktitat  auch  der  friiheren  Reichs- 
gesetze  in  Deutschland  gefiihlsmaBig  die  monarchische  Tradition 
immer  reichlichen  Anteil  hatte,  die  Ehrfurcht  mitarbeitete,  die 
heute  die  einzige  und  zwar  entscheidende  Uebereinstimmung 
zwischen  Jetzt  und  Einst  iibersehen  laBt,  daB  damals  und  heute 
kein  Rechtssatz  zur  Verfiigung  gestellt  wurde,  um  die  Reichs- 
gesetze  den  Gerichten  zu  unterwerfen.  Diese  Heiligung  der 
monarchischen  Unterschrift  war  es  ja  auch,  die  in  dieser  allein 
eine  autoritative  endgultige  Beurkundung  des  verfassungs- 
maBigen  Zustandekommens  erblicken  lieB,  was  heute  mit  vollem 
Recht  bestritten  wird,  obwohl  man  es  vor  Tische  anders  las. 

Wie  wir  es  aber  schon  angedeutet  haben:  Wenn  im  alten 
Reich  neben  und  hinter  dem  geschriebenen  Recht  die  durch- 
schlagende  Autoritat  der  verbiindeten  Fiirsten  stand  und  in  der 
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Tat  psychologisch  zu  einem  der  maBgebendsten  Beweggriinde 
wurde,  die  Uniiberpriifbarkeit  der  VerfassungsmaBigkeit  von  Ge- 
setzen  mittelbar  selbst  in  Stadtrepubliken  zu  stiitzen,  so  ist  das 
Bannware,  die  fur  eine  strenge  juristischeBetrachtungniehternst- 
lich  in  Betracht  kommt  und  niemals  rechtlich  und  dem  ganzen  Her- 
gange  nach  einseitig  als  Selbst zweck  oder  auch  nur  eigentlicher 
Zweck  der  Immunitat  des  Gesetzes  gewertet  werden  darf ,  zumal 
Sie  soeben  erfahren  haben,  daB  durch  eine  Art  von  Wertiiber- 
tragung  das  Gesetz  langst  seine  Eigenberechtigung,  seine  abstrakt 
selbstandige  Geltung  erzielt  hatte,  gesichert  gegen  jeden  Wechsel 
in  der  Person  jenes  Faktors,  der  das  Gesetz  ausgefertigt  hat. 
Bis  zu  welchem  Grade  der  UnbewuBtheit  aber  diese  wunderliche 
Verwechslung  ausschlieBlich  politischer  Hypostasierungen  mit  juri- 
stischen  Kriterien  gesteigert  werden  kann,  daB  sie  noch  nach- 
traglich  zur  Aufstellung  eines  monarchischen  Vorrechts  fiihren 
kann,  verrat  sieh  mindestens  bei  Biihler.  Er  macht  aus  der  Not 
der  BegrundungeineTugend  und  plaudert  aus  der  Schule,  wenn  er 
den  eigentlichen  Zweck  der  Uniiberpriifbarkeit  der  Gesetze  mit  dem 
Wegf all  der  monarchischen  Autoritat  —  sozusagen  des  Rechtsgutes 
—  als  erledigt  ansieht  und  nunmehr  fiir  die  richterliche  Priifung 
kein  Hindernis  ausnimmt 79.  Unzulassiges  und  iiberschatztes 
politisches  Raisonnement  wird  hier  in  ganzlicher  Umkehrung  juri- 
stischer  Beweiserfordernisse  zum  recht lichen  Prinzip  erhoben  und 
in  den  Vordergrund  geschoben,  wo  es  sich  friiher  niemals  betre- 
ten  lassen  durfte.  Schwerer  iiberhort  sich  gewiB  der  Warnungs- 
ruf  Triepels,  daB  die  Folgen,  die  die  gegenteilige  Ansieht 
nach  sich  ziehen  wiirde,  ungeheuerlich,  sehr  viel  ungeheuerlicher 
waren  als  die  praktischen  MiBstande,  die  das  richterliche  Priifungs- 
recht  angeblich  nach  sich  ziehe,  zumal  dieses  in  der  parlamen- 
tarischen  Republik.wenn  nicht  der  einzige,  so  doch  der  wichtigste 
Schutz  der  biirgerlichen  Freiheit  gegeniiber  einem  machthung- 
rigen  Parlamente  sei  80.  Und  Gesetze,  von  denen  man  nicht  mehr 
weiB,  ob  sie  gelten,  ob  sich  der  Gesetzgeber  zu  ihrer,  Zuriick- 
ziehung  entschlieBen  wird,  nur  um  der  Verlegenheit  ein  Ende  zu 
bereiten,  sind  sie  wirklich  weniger  schlimm  ? 

Indessen  unsere  Uhr  lauft  zum  letztenmal  unerbittlich  ab 

79  A.  a.  O.  aus  almlichen  Griinden  dagegen  und  zutreffend  W.  J  e  1 1  i- 
nek,  a.  a.  O. 

80  A.  a.  O.  S.  536  f. 
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und  ruft  zur  Sache.  Wir  diirfen  das  letzte  kaum  mehr  juristisch 
lohnende  politische  Ausflugsziel  urn  so  zuversichtlicher  verlassen, 
als  die  Beweislast  den  Gegner  trifft,  der  dieses  neue  ungeschrie- 
bene  Verfassungsrecht  behauptet  81 .  Solange  aber  nicht  starkere 
iiberzeugendere  Nachweise  vorliegen,  wollen  Sie  daran  festhalten, 
daB  Reichsgesetze  wohl  viele  Priifer,  aber  keinen  „Nachrichter" 
haben,  daB  sie  nur  insoweit  richterlieher  Ueberpriifung  zugang- 
lieh  werden,  als  dafur  ein  unzweifelhaftes  Verfassungsgesetz  zu 
Gebote  stunde.  Nur  bei  Landesgesetzen,  die  zum  Reichsrecht 
in  Widersprueh  stehen,  verhalt  es  sich  bekanntlich  82  etwas  anders. 
Das  bedingt  der  in  Weimar  gewollte  Unitarismus  und  erzwang 
seit  jeher  die  Ueberordnung  des  „starkern<£  Reichsrechts.  Aber 
auch  hier  blieb  in  der  Weimarer  Verfassung  bis  auf  das  in  Art.  13 
einigermaBen  angebahnte  und  spater  im  sproden  Reichsgesetz 
vom  30.  Marz  (RGB1.  S.  402)  ausgefiihrte  Verfahren  das  meiste 
unausgesprochen.  Es  gehort  daher  nieht  her  und  verbleibe  den 
Glossatoren  zur  lohnenden  Arbeitsgelegenheit. 

Damit  halt  en  wir  am  Ende  unserer  FuBwanderung.  Unter- 
wegs  trafen  wir  am  StraBenrain  so  manches  bereits  zum  ver- 
jahrten  Laub  umgesunkene  Ehrenzeichen,  das  die  junge  Repu- 
blik  ihren  neuen  GroBen  und  Werten  soeben  gesetzt  hatte.  Die 
Uebertretung  ihrer  eigenen  im  Art.  109  gefaBten  Vorsatze,  keine 
staatliehe  Verleihung  von  Ehrenzeichen  zuzulassen,  blieb  nicht 
ungestraft !  Nur  ein  die  Gegend  weithin  beherrschendes  Stand- 
bild  wankte  nicht  und  wich  nicht  von  der  angewiesenen  Stelle 
und  zwar  gerade  jenes,  an  dessen  Bestandigkeit  einem  gelehrigen 
Schiiler  des  guten  Republikaners  Sokrates  am  meisten  liegen 
muB.  Wir  konnen  das  hochragende  Wahrzeichen  nicht  iibersehen 
und  wollen  es  zum  Abschied  in  Demut  griiBen ;  denn  es  ehrt  und 
stiitzt  die  fur  das  Schicksal  des  deutschen  Freistaats  verantwort- 
liehe,  obschon  nicht  im  juristischen  Sinne  verantwortliche,  ewig- 
junge  Majestat  des  Gesetzes,  das  uns  nach  den  unvergeBlichen 
Worten  des  Weimarer  Dichterfursten  allein  die  Freiheit  geben 
kann,  wenn  und  solange  es  eben  volonte  generale  im  besten 
Sinne  bleibt. 

81  Siehe  Anmerk.  79  S.  471. 

82  Ueber  das  Schriftum  Meyer  - Anschiitz,  S.  715  f Anm.  a). 
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Reichsabgabenordnung 

226,  230. 
Reichsaufsicht  159, 

231  ff.,  404. 

—  abhangige  210, 
245  ff.,  252,  256. 

—  Entsendung  von 
Beauftragten  241. 

—  bei  Bedarfsgesetz- 
gebung  234  f . 

—  bei  Grundsatzge- 
setzgebung  234  f . 

—  Mangelabhilfe242ff. 

—  Praventivkontrolle 
211. 

—  richterliche  210,243. 

—  selbstandige  209  f., 
234  f.,  249,  252. 

—  Veredelung  186  ff., 
208,  243  ff. 

Reichsbeamte  165. 
Reichsexekution  252ff. 

—  biirgerliche  253  ff. 
— •  Verhaltnismaflig- 

keit  desMittels  255. 

Reichsexekutivbehor- 
den  225  f.,  261. 

Reichsgesetze,  Ausfer- 
tigung  und  Verkiin- 
dung  357,  370  f., 
426,  441,  446  f.,  459. 

—  Ausfiihrung  225, 
294,  386. 

—  Aussetzung  d.  Ver- 
kiindung  432. 

—  Nichtigkeit  460  f . 

—  richterliche  Ueber- 
priifung    der  Ver- 
fassungsmaBigkeit 
210  ff.,  457  ff. 

—  sperrendeKraft  208, 
s.  Einspruch,  Geset- 
zesbegriff,  Reichs- 
rat  und  Reichstag. 

Reichsgesetzgebung, 
attributive  205. 

—  ausschlieBliche  180, 
423. 

—  bedingt  konkurrie- 
rende  178  ff . 

—  unbedingt  konkur- 
rierende  179  f.,  204. 

—  Weg  der  425  f., 
437  ff . 

Reichsgriindung,  frii- 
here  103  ff,  463. 

—  neue  einheitsstaat- 
liche  102  f.,  128  ff., 
153  f. 


Reichshaushaltsplan  s. 

Haushaltsplan. 
Reichsinteressen  184, 

201,209  f.,  235,266, 

296  ff. 
Reichskanzler,  fruherer 

106,  276,  338  f. 

—  jetziger  89,   344  ff . 

—  Vertretung  des 
Reichsprasidenten 
339  s.  Erstminister- 
system. 

Reichskompetenz,  aus- 
schlieBl.  186,  423 
siehe  Reichsgesetz- 
gebung. 

Reichsleitung,  friihere 
259,  275  ff.,  303  f., 
308. 

Reichsminister  334, 
346. 

Reichsminister  ium  109, 
334  f .    s.  Minister- 
verantwortlichkeit 
und  Reichsregie- 
rung. 

Reichsprasident  69, 
250. 

—  Abberufungsrefe- 
rendum  320,  369  f., 
425. 

—  Ausfertigungu.Ver- 
kiindung  d.  Reichs- 
gesetze 357,  370  f., 
426,  441,  446  f.,  459. 

— •  Befugnisse,  Ueber- 
sicht  357  ff . 

—  Bindung  an  Gegen- 
zeichnung  361  ff., 
431. 

—  Entpolitisierg.  359. 

—  Funktionsdauer 
356,  360. 

—  herrschaftlicher  Zu- 
schnitt356ff.,359ff. 

—  kommissar.  Dikta- 
tur  358. 

—  Kontrolle  durch  d. 
Reichstag  359  ff. 

—  Kredit,  politischer 
370  f.,  372  f.,  398, 
469. 

—  Labile  Stellung 
368  ff. 

—  Stellung  zur  Reichs- 
regierung  330  f ., 
361  ff.,  364  ff. 

—  Suspendierung  369. 


Reichsprasident. 

—  Vertretung  durch 
den  Reichskanzler 
339. 

—  Volksbeauftragter 
367,  370. 

—  Volksentscheid  371, 
428  f.,  431. 

—  Wahi  356,  360,  368. 
Reichsrat    70  f.,  182, 

285  f.,  327  ff. 

—  Ausschiisse  241. 

—  Befugnisse,  budge- 
tare  376. 

—  Bundesrat    70  f., 
376  ff. 

—  Geschaftsbehand- 
lung  375. 

—  Geschaftsordnung 
380. 

—  Kontrolle  der  Ver- 
wendung  d.  Reichs- 
einnahmen  376. 

—  Permanenz  381. 

—  Verhaltn.  z.  Reichs- 
regierung  376  ff. 

—  Stellung  z.  Reichs- 
tag 143  f.,  374. 

—  Staatenhaus  374  ff . 

—  Stimmenverhaltnis 
71,  140  f.,  285  f., 
383. 

—  Verfassungskontr. 
398. 

—  Verordnungsrecht 
139  f.,  238,  376  ff., 
383  ff . 

—  Vorsitz  378,  381. 

—  Zusammensetzung 
71,  141,  374,  s.  a. 
Bundesrat,  Bundes- 
ratssystem ,  Ein- 
spruch und  Fodera- 
lismus. 

Reichsrecht  bricht 
Landesrecht  207, 
472. 

— ■  sondergerichtliche 

Sicherung  208  f . 
Reichsregierung. 

—  alte  350. 

—  neue  334  f.,  343  ff., 

—  ExekutivausschuB 
des  Parlaments  351. 

—  Einspruch  gegen 
Landesgesetze  215. 

—  Gesetzesinitiative 
350  f. 

—  Kollegialitat  349. 
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Beichsregierung,  Mehr- 
heitszwang  348. 

—  Organisation  344  ff . 

—  Solidaritat   345  f., 
349. 

- —  Verantwortlichkeit 
346  f. 

—  Verordnungsrecht 
384,    s.  a.  allgem. 
Anweisungen. 

—  Vorsitz  366. 
Beiehsstaat  17,70,158, 

220,  225,  236,  332, 
424. 

Beichstag  69,  318  ff. 

—  Aufldsung  319  f., 
359,  369,  371. 

—  Ausschiisse  320  ff. 

—  Gegenspieler  332  ff . 

—  Gesetzgeber  325, 
399,  440  ff. 

—  Oberstes  Staatsor- 
gan  69  ff.,  319,  325. 

—  Selbstversammlgs- 
recht  319. 

—  Selbstvertretung 
144  f.,  182,241,327, 
418  f. 

Beichsverfassung,  Dis- 
kontinuitat  1 — 19. 

—  einheitsstaatliche 
Entstehung  17,  142. 

—  Gebrauchswert, 
praktischer  32  f. 

—  Positivitat  3,  32  f. 

—  Quelle  des  Verfas- 
sungsrechts  2  ff . 

—  Staatsverfassungl9. 
Beichsverwaltung  alten 

Stils  218  ff. 

—  neue  221  ff. 

—  unmittelbare  218, 
221  ff. 

Beichswirtschaftsrat 
84  f.,  144,  405  ff. 

—  Begutachtung 
grundlegender  so- 
zial-  u.  wirtschafts- 
politischer  Vorlagen 
414  ff. 

—  ,,Gesetzesinitiative" 
378,  415,  418  f. 

—  parlamentarische 
Kammer,  Ansatze 
421  ff. 

—  Selbstvertretung  im 
Beichstag  144, 
418  ff. 

Beligion  174,  196. 


Beligionsgesellschaften 

76,  174,  196. 
Beprasentationsprinzip 

68  ff.,  311  ff. 
Bepublik  46  ff . 

—  demokratische  46  f., 
344. 

—  geistiges  Prinzip  47. 

—  Kredit,  politischer 
i.  Beiche  370,  372  f., 
400,  456,  468  f . 

—  Bechtsbegriff    47  f . 

—  Schutz  der  VI. 

—  sozialistische  52, 
411. 

Bezeption. 

—  der  Friedensbestim- 
mungen  20  f. 

—  des  friihern  Bechts 
8—14. 

Bichter  der  ordent- 

lichen  Gerichtsbar- 

keit  90,  95. 
Bichterliche  Gewalt 

90  f.,  94,  248,  460  f. 
Bichterliche  Beichsauf- 

sicht,  s.  Beichsauf- 

sicht. 

S. 

Schulaufsicht  159. 
Schulwesen  15,  76,  174, 

196,  205. 
Selbstbestimmungs- 

recht,  nationales 

263. 

—  d.  deutschen  Stam- 
me  263  f. 

Selbstverwaltung  37ff ., 
73  f.,  133,  150  f., 
169,  300. 

— -  politische  74,  151, 
280,  291. 

—  soziale  78  ff.,  422  f. 

—  wirtschaftliche  79. 
Sonderrechte,  friihere 

262,  275. 
Sonderpflichten,  preu- 

Bische  289. 
Souveranitat. 

—  der  Nationalver- 
sammlung  130. 

—  volkerrechtliche  d. 
Beichs  25,  s.  auch 
Volkssouveranitat. 

Sozialisierung  78  ff . 
Sozialisierungsgesetze 
der  Lander  214. 


Staat,  reiner  75,  151 
282. 

—  Abbau  151. 

Staat enbund,  friiherer 

deutscherl05,148f., 

332,  469. 
Staatenhaus   71,  287, 

374,  s.  auchBeichs- 

rat. 

Staatlichkeit  des  alten 
Beichs  109  f.,  305. 

—  des  neuen  Beichs 
17  ff.,  102  f.,  129  ff. 

Staat sangehorigkeit  im 
Beich  und  in  den 
Landern  164  ff. 

Staatsbegriff  d.  Verfas- 
sung  134  ff.,  155  ff. 

Staatsgerichtshof  92, 
94,  97,  243  f .,  246f. 

—  Staatsgerichtshof  z. 
Schutze  der  Bepu- 
blick  VI. 

Staat sidee,  Wandlung 

301,  454. 
Staatsprasidenten 

170  ff.,  280. 
Steuerhoheit 

—  des  Beichs  180. 

—  der  Lander  206. 
Stimmrecht  55  ff. 

—  AeuBerung  i.  Volks- 
abstimmungen 

425  ff.,  siehe  auch 
Wahlrecht. 


T. 

Thiiringen  264. 


U. 

Uebergangsgesetz  9  ff., 
139. 

Umgliederung  des 
Beichs   152,  263  ff. 
295,  297  f. 

—  einvernehmliche 
264  f . 

—  gegen  den  Willen 
eines  beteiligt.  Lan- 
des  265  ff. 

—  rechtlicher  Charak- 
ter  der  Beichsinter- 
vention  269  f.. 

— .  Sperrfrist270f.  297. 
Uneheliche  Kinder  51. 
Unitarismus  334,  343, 
347. 
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Unitarismus. 

—  demokratischer  38, 
44. 

—  ^foderativer"  466. 

—  monarchischer 
400  f.,  468. 

—  republikanischer 
373,  403  ff.,  466. 

—  skeptiseher  468. 
Untersuchungsaus- 

schiisse  92  f.,  320. 


Y. 

Yerantwortlichkeit  68, 
304,    311,    364,  s. 
auch  Ministerver- 
antwortlichkeit , 
Reichspr  asident , 
Reichsregierung. 

Verfassunggebende  Ge- 
walt  42,  439,  462 ff. 

Yerfassungsanderungen 
261  f. 

—  im  Reiche 
Yerfassungsautonomie 

164  ff.,  168. 

—  des  Reichs  26. 

—  der  Lander  44,  136, 
164  ff.,  168  ff.,  289. 

—  PreuBens  289. 
Yerfassungsref  orm  vom 

28.  Okt.  1918,  7, 
124,  277,  306  ff., 
309,  320,  323,  345. 
356. 

Verhaltniswahl  54,59ff. 

Verordmmgsrechtl39f . , 
238  ff.,  330.  383  ff., 
448  ff.,  457. 

Yertrage  mit  fremden 
Staaten  292. 

YertragsmaB .  Grund- 
lagen  des  friihern 
deutschen  Reichs 
6,  116  ff.,  161. 

—  d.  neuen  Reichsver- 
fassung  17,  20  ff., 
129. 


Yerwaltungsgerichte, 
Yerwaltungsge- 
richtshof  259  f . 

VerwaltungsmaBnah- 
men  als  Gegenstand 
riehterlicher  Ent- 
scheidung  247. 

Yerwaltungsverord- 
nungen  238. 

Verwaltungsvorschrif- 
ten,  allgemeine  239, 
331,  385. 

Volksabstimmungen 
323. 

—  Keine  primaren  435 
s.  folgende  Schlag- 
worte.' 

Volksbegehren  66, 

434  ff.,  440. 
Volksbeauftragte  69, 

334,  367. 
Volksentscheid  57,  66, 

329,  341,  371,  398, 

426  ff.,  439,  445. 

—  Referendumsinitia- 
tive  418,  432. 

Volkssouveranitat 
42  ff.,  66,  425. 

—  rechtliche  AeuBe- 
rungsformen  in  der 
RV.  41'ff.,  54  ff.,  69, 
113,  425  ff. 

Vorlaufige  Reichsge^ 
wait,    Gesetz  iiber 
die  9,  335,  429. 

Vorspruch  der  RY.  s. 
Praambei. 

W. 

Wahlrecht  54  ff . 
Wahlprufungsgericht 
95  f. 

Wahltechnik  62  ff . 

Weisungen  der  Reichs- 
regierung,  allge- 
meine nacb  Art. 
15  II,  239. 

Weltanschauung  196. 


Wirtschaftsprovinzen 
289. 

Wirtschaftsverfassung 

197,  424. 
Wohlfahrtspflege  199, 

203,  s.  a.  Bedarfs- 

gesetzgebung. 
Wohnungswesen  82. 
Wiir tt ember g,  Landes- 

verfassung  170,  173, 

176,  339,  351. 

Z. 

Zolle  und  Yerbrauchs- 

steuern  219. 
Zoll-   und  Handelsge- 

biet  25. 
Zollverwaltung  228  f. 

—  Wahrung  der  Lan- 
desinteressen  228  f. 

Zustimmung  der  Lan- 
der zu  Gebietsan- 
derungen  264  f., 
269f. 

—  des  Reichs  zu  Aus- 
landsvertragen  der 
Lander  211  ff. 

—  des  Reichsrats  zur 
Einbringung  von 
Regierungsvorlagen 
328,  389  ff.,  415, 
440  f. 

—  zur  Erhohung  oder 
Neueinsetzung  von 
Ausgaben  393  ff . 

—  zu  Verordnungen 
330,  383  ff.,  s.  Ein- 
spruch. 

Zweckverbande  169, 
282. 

Zweikammersystem 
71 1,      173,  326, 
374  ff.,  392  ff.  s.  a. 
Einkammersystem 
und,  Reichsrat. 

Zweiparteiensystem 
316. 


Berichtigimgen. 

Lies: 

S.    59,  Zeile  6.  a.  E. :  Art  bestimmung. 

S.    97,  Zeile  7  a.  E.  und  Anm.  127:  Windthorst. 

S.  101,  Anm.  142,  Zeile  4:  (411  und  412). 

S.  213,  Zeile  15:  geschaffen  wird 

S.  219,  Anm.  2,  Zeile  1:  In  diesem  a  1 1  e  n. 

S.  219,  Anm.  2,  Zeile  2:  Reichsverwaltung"  z.  T. 

S.  233,  Zeile  5  a.  E.:  t  r  e  t  e  n. 

S.  244,  Zeile  1  und  2 :  Qber-  und  U  n  t  e  r  ordnung. 

S.  306,  Zeile  19:  im  Reichstag  verlangte. 

S.  324,  Zeile  3:  entspricht  statt  entspieht. 

S.  324,  Zeile  14 :  Blankett  -Ermachtigungs  gesetzes 

S.  358,  Anm.  49,  Zeile  3:  Art.  48. 

S.  383,  Zeile  22:  VI.  Abschnitte. 

S.  395,  Zeile  4:  vielmehr   schon   oder  erst. 

S.  398,  Zeile  16:  „alleinigen. 

S.  453,  Anm.  38 :  iiber  Gesetzwidrigkeit. 
S.  463,  Textzeile  5  von  unten:  all er warts  Ausdruck. 


